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Introduccion

Planteamiento del problema

Los cambios tan demandantes que se estdn presentando en el mundo a causa de la
sobrepoblacion y la falta de recursos para satisfacer las necesidades de ésta, lleva a tener que
implementar politicas ptblicas que se encuentren enfocadas en el desarrollo sostenible. Con
relacion a los gobiernos es pertinente preguntarse ;Qué tanto estan los servidores publicos
especializados en el tema? ;Qué politicas pueden considerarse para cumplir los objetivos del

desarrollo sostenible?

A nivel nacional se toman medidas que permiten que las politicas se enfoquen en el desarrollo
sostenible, caso es el Plan Nacional de Desarrollo que en esta administracion trata de resolver
la problematica de la desigualdad social. Pero a nivel municipal ;Qué medidas se estan

tomando para cumplir con esta necesidad de falta de recursos?

Centro la atencion en las administraciones de los municipios, debido a que la
descentralizacion ocasiona que estos sean quienes pongan en marcha las decisiones que
afectan directamente a la poblacion, y cabe preguntar ;De qué forma los municipios pueden

resolver una problematica a escala mundial?

Analizando el contexto actual y los niveles altos de sobrepoblacion mundial que estan
generando grandes crisis en las cuestiones medio ambientales, se menciona la asamblea
general llevada a cabo por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) en el afio 2015,
donde la asamblea ponia punto de finalizacion de los Objetivos del Milenio que los paises

acordaron adoptar en el afio 2000.

Asi “el 25 de septiembre de 2015, la Asamblea General de la ONU establecid un nuevo
acuerdo mundial sobre cambio climdtico. Tal dia se produjo un acontecimiento histérico, los
193 Estados miembros de todo el mundo se comprometieron a adoptar la Agenda 2030, un

programa impulsado por la ONU que forma parte del Programa de las Naciones Unidas para



el Desarrollo, y que aborda 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)” (#PORELCLIMA,
sf).

A pesar de que son 17 los objetivos que se plantearon “Los Estados miembros de la Naciones
Unidas aprobaron una resolucién en la que reconocen que el mayor desafio del mundo actual
es la erradicacion de la pobreza y afirman que sin lograrla no puede haber desarrollo
sostenible. [...] Ademas [...] los ODS incluyen, entre otros puntos, erradicar el hambre y
lograr la seguridad alimentaria; garantizar una vida sana y una educacion de calidad; lograr
la igualdad de género; asegurar el acceso al agua y la energia; promover el crecimiento
econdmico sostenido; adoptar medidas urgentes contra el cambio climdatico; promover la paz

y facilitar el acceso a la justicia.” (Naciones Unidas, 2015).

Ante este contexto no solo es importante enfocarnos en las cuestiones externas del problema,
es decir, en resolver los objetivos del desarrollo sostenible, sino enfocarse de forma interna
y analizar cdmo los municipios atienden esta problematica. No solo basta con disefiar
politicas que se adentren al plan nacional de desarrollo, sino que la problematica va mas alla,
enfocarse en la implementacion de estas medidas que se realicen, ya que puede ser una
excelente politica, pero si la implementacion no es la adecuada el resultado esperado no

podria lograrse.

Para analizar las cuestiones de la implementacion de la politica es necesario estudiar las
capacidades institucionales de los gobiernos municipales para dicha implementacion. Ante
esto es bien sabido que las funciones dentro de los ambitos de gobierno son funciones
burocraticas, y normalmente requieren cierta especializacion para determinados puestos
desempefiados, en casos generales; al momento de ingresar una nueva administracion al
sector publico de un municipio, ésta determina y coloca a las personas que considera idoneas
para la buena administracion de la misma, sin embargo, es necesario plantear y determinar
(Qué tan capacitadas estan estas personas para el desarrollo de sus actividades?, ;Se conoce
las tareas esenciales para el drea en cuestion que administraran?, ; Tienen algiin conocimiento
sobre las normas, politicas, programas o servicios, que beneficien a la sociedad?, y de manera

general ;Estdn especializados, o su profesion tiene relacion directa, para aplicar los
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conocimientos en el area, es decir, tienen el perfil adecuado para el puesto? Y aunado a esto

(Estos conocimientos estdn guiados a resolver la problematica del desarrollo sostenible?

Ademas, el buen funcionamiento de la gestion publica municipal exige el desarrollo de
capacidades para el cumplimiento de las atribuciones, sefialadas en el articulo 115
constitucional, que son competencia de este gobierno. Para ello se requiere habilitar técnica,
administrativa, profesional e institucionalmente al municipio para el disefio, elaboracion,
implementacion y evaluacion de politicas publicas en los diferentes ambitos de competencia,
no solo en materia de servicios publicos sino en la generacion de condiciones para mejorar

el desempefio del gobierno y el desarrollo municipal.

Estos aspectos me llevan a plantear, al menos en forma hipotética, que la administracion
publica municipal carece de personal capacitado y profesional para la implementacion de
politicas publicas que se enfoquen en el desarrollo sostenible, lo que lleva a los municipios a
contratar asesores o fuentes externas, que funjan como asesores ante la carencia de estos
conocimientos. Adicionalmente, es posible plantear que los municipios todavia no han
desarrollado las capacidades institucionales (técnico-administrativas y politicas) para
cumplir a cabalidad con las funciones, atribuciones y competencias que le corresponden, a
su vez, esta falta de capacidades, lo limitan para la implementacion de politicas publicas que

tiendan al desarrollo del municipio.

En el caso de México, los municipios se encuentran regulados por diferentes instrumentos
juridicos y deben rendir cuentas a las entidades federativas y éstas a su vez, exigir las
demandas para la asignacion de recursos que requieren para la implementacion de diversos
programas, generando asi una relacion y cambios constantes de informacién entre ambas
partes, ante esta situacion es necesario que los gobiernos municipales tengan capacidades
politicas que permitan resolver este tipo de situaciones y lograr ser una administracion
competente, honesta, imparcial, responsable y confiable; para poder lograr los objetivos del

desarrollo sostenible.

Gargantini & Pedrotti (2018) elaboraron un estudio en municipios del estado de México y en

su investigacion muestran los niveles de analisis, variables y aspectos a considerar en el
3



analisis de capacidades institucionales, estos se dividen en capacidades politicas y

capacidades técnico-administrativas.

Asi el enfoque de esta investigacion se centrard en estas dos areas, siendo el interés de esta
investigacion, en primera instancia, evaluar las capacidades institucionales de los municipios,
para después poder determinar cuéles de estas capacidades pueden fortalecerse para lograr la
implementacion de politicas publicas que permita resolver los problemas del desarrollo

sostenible.
Objetivo general

- Identificar las capacidades institucionales del gobierno municipal para determinar si
permiten la implementacion correcta de las politicas publicas y éstas puedan ser enfocadas

al desarrollo sostenible.
Objetivos especificos

Establecer los principales indicadores para medir las capacidades institucionales en
el gobierno municipal.

Formular un diagndstico e identificar las capacidades institucionales necesarias para
la implementacion de politicas publicas en materia de desarrollo sostenible.
Identificar qué politicas publicas del gobierno municipal son necesarias para cumplir
los objetivos del desarrollo sostenible.

Evaluar si las capacidades institucionales del gobierno municipal estdn enfocadas al
desarrollo sostenible y si €stas permiten una correcta implementacion.

Desarrollar estudio de caso en un municipio de la zona oriente del Estado de México.
Hipotesis

Los gobiernos municipales cuentan con capacidades institucionales deficientes ante la
problematica actual para lograr los objetivos del desarrollo sostenible, si estas capacidades

institucionales son fortalecidas y enfocadas a la implementacion de politicas publicas se
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puede avanzar de manera efectiva en el cumplimiento de los objetivos de la agenda 2030, y

mejorar el desarrollo municipal.

Para poder alcanzar los objetivos y ofrecer elementos para la comprobacion de la hipotesis
el presente trabajo se divide en cuatro capitulos. El primer capitulo se enfoca al marco teorico,
en donde se explican los conceptos generales y aportes claves de esta investigacion; iniciando
con la perspectiva de las politicas publicas, definiendo en primera instancia lo que es una
politica publica, pasando por la clasificacion, las caracteristicas y sus operaciones
intelectuales, tomando en consideracion la intervencion de los diversos sectores afectados y
las posturas de los formadores de decisiones, es que se aborda en la investigacion el tema de
la administracion publica municipal como un sistema complejo adaptativo, arguyendo su
desarrollo por grupos que generan nodos del sistema exponiéndolos en diagramas que
permiten ver desde una escala macro o externa, hasta una escala micro o interna. Con el fin
de ligar las politicas ptblicas con los objetivos del desarrollo sostenible y su relacion directa
con los municipios, se dividi6 a las localidades del municipio en diversas zonas (diamante,
jade y carbon) en funcion de las condiciones de crecimiento y los elementos particulares,
para poder analizar los mecanismos que satisfagan las necesidades de la poblacion y lograr
un desarrollo municipal; enfocando mas la investigacion en el tema de la implementacion de
la politica, y considerando que las personas encargadas de dicha implementacion carecen de
institucionalizacion y van a variar de acuerdo con la estructura administrativa y el area donde
se realizard la politica, es que se opta por analizar el requerimiento de institucionalizar a estos
actores, reflejando en la investigacion que puede lograrse solo si los funcionarios que la
ejecutan se encuentran capacitados institucionalmente y llevan un proceso de

implementacion de politicas publicas a través de diferentes variables.

En el capitulo segundo, se analiza el enfoque de las capacidades institucionales para poder
implementar politicas publicas, iniciando con la definicion de capacidad institucional al pasar
de la historia, desde el servicio civil de carrera hasta los temas de la gobernanza en donde ya
no solo se distingue a la administracion privada dentro de las funciones publicas, sino que se
hace una apertura a los nuevos agentes en las cuestiones administrativas, en donde se aplica

el termino denominado capacidad institucional; finalizando con las variables que se utilizan
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para poder medir las capacidades institucionales conforme a las aportaciones de Gargantini
y Pedrotti para realizar la investigacion del estudio de caso, mostrando las técnicas
metodologicas utilizadas para recabar la informacion tanto del estudio de caso, como los
conceptos generales, iniciando con el enfoque y el tipo de investigacion de estudio a realizar,
hasta la forma en que toda esta informacion sera evaluada, en este capitulo también se explica
la técnica de formulario que se disefid especialmente para la presente investigacion, de forma
tal que permite trasformar la cuestion cualitativa de la investigacion en variables cuantitativas
que unifiquen el analisis e interpretacion de éstas. Se explica la forma del cuestionario, las
diferentes partes que lo componen y las preguntas y valores a obtener por cada respuesta con
el fin de obtener calificaciones objetivas, permitiendo ser lo mas objetivos posibles al
momento de estudiar las politicas publicas para el estudio de caso. Para terminar en este
capitulo se explica la manera en que los resultados serdn interpretados, los medios y formas

en que la informacidn sera presentada para visualizacion de estos.

En el capitulo tercero, se realiza el estudio de caso del municipio en cuestion, iniciando con
una descripcion general del territorio, mostrando las caracteristicas generales en demografia
como son los temas de educacion empleo y vivienda; la forma de su administracion publica
municipal, desde la estructura organica, como los agentes internos y externos que interfieren
en las actividades del gobierno municipal; asi como también la forma en que fueron divididas
las diferentes localidades, ya sea Diamante, Jade o Carbon, con base en la informacion
proporcionada con el censo de poblacion y vivienda del CONEVAL. Para poder analizar las
politicas publicas que han sido implementadas se analiza la forma en que se presentan dichas
politicas y se hace un énfasis en la importancia de encasillar cada politica por parte del
municipio en algin eje transversal que permite el cumplimiento con los objetivos de la
agenda 2030; generando una tabla donde muestra las politicas publicas que fueron
implementadas con enfoque en el desarrollo sostenible durante el trienio 2018-2020, lo que
proporciond los calculos para determinar el tamafio de la muestra, y las politicas ptblicas que
forman parte de esta y que fueron seleccionadas de manera aleatoria para evitar temas de
subjetividad. Esto permitio realizar un analisis de las capacidades institucionales con las que
cuenta el gobierno municipal en su estructura organica, clasificandola en cada una de las

variables mencionadas.
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En el capitulo cuarto, se presentan de manera detallada los andlisis y la interpretacion de
resultados, iniciado con una consolidacion de resultados donde se muestra el proceso y
andlisis de la interpretacion de datos, a partir de las diferentes tablas elaboradas con la
informacion que fue procesada y colocada en bloques dependiendo la politica publica de la
que se tratara y las variables de las capacidades institucionales a estudiar, generando asi
cuatro secciones de cada tabla. Posteriormente se realiza una evaluacion de las capacidades
institucionales de acuerdo a los resultados obtenidos en las diferentes tablas, considerando
las calificaciones de nula, media y buena capacidad institucional en cada uno de los 5 factores
estudiados, permitiendo observar a través de graficos cuales son las capacidades
institucionales que tienen calificaciones mayores o menores; asi como también si estas
capacidades se encuentran orientadas a las necesidades de la poblacion y el logro de los
objetivos del desarrollo sostenible; para terminar con el andlisis de las capacidades
institucionales que deben fortalecerse en el municipio para lograr un desarrollo municipal

1doneo.

Para finalizar esta investigacion se muestran las conclusiones que se obtuvieron,
puntualizando la necesidad de fortalecimiento en las variables donde el municipio obtiene
resultados desfavorables, y considerando que los resultados favorecedores se deben en gran
parte a la continuidad del 6rgano de gobierno en las cuestiones administrativas, lo que
permite generar una nueva linea de investigacion que permita la creacion de un area funcional
dentro de la administracion publica municipal, fortaleciendo estas capacidades
institucionales que carecen para la implementacion de politicas publicas enfocadas en el

desarrollo sostenible.



Capitulo 1: Marco teérico

1.1. PERSPECTIVA DE POLITICAS PUBLICAS
1.1.1 Conceptualizacion de politicas publicas

“Politica publica es el programa de accion de una autoridad publica” (Meny & Thoenig,

1992)

Las politicas publicas, surgieron en Estados Unidos a mediados del siglo XX, a causa del
idioma no hubo tanto problema para poder diferenciar entre la esfera politica en general
(politics), las actividades politicas que se utilizan para lograr los poderes politicos (polity) y

las actividades resultantes de esta ultima (policy). (Roth, s.f.).

Sin embargo, en el idioma latino es mas complicado entender y diferenciar estas esferas de
politica, ya que al hablar de ella lo conceptualizamos de manera general, dejando de lado el
contexto en el que se desenvuelve la palabra. En el diccionario de la Real Academia Espafiola
(RAE) (Real Academia Espafiola, 2014) podemos encontrar, entre otras, las siguientes

definiciones:

e Arte, doctrina u opinion referente al gobierno de los Estados.

e Perteneciente o relativo a la doctrina politica.

e Actividad de quienes rigen o aspiran a regir los asuntos publicos.

e Actividad del ciudadano cuando interviene en los asuntos publicos con su
opinion, con su voto, o de cualquier otro modo.

e Perteneciente o relativo a la actividad politica.

e Orientaciones o directrices que rigen la actuacion de una persona o entidad en un

asunto o campo determinado.

Las primeras dos definiciones estarian dentro del contexto de la politics, las siguientes tres

definiciones hacen referencia a la polity y la Glltima esta relacionada con la policy; esta tltima



definicion es la que utilizaré para dar pie al concepto mas general de politica para los efectos

de esta investigacion.

Entonces estas orientaciones que rigen la actuacion de las personas en diversos asuntos
requieren ser elaboradas y puestas en marcha por las autoridades publicas o los encargados
de la accion publica (public) de forma tal que si al concepto policy le agregamos este otro

concepto obtenemos lo que es la public policy o politica publica. (Roth, s.f.).

Por lo tanto, una politica publica es presentado como un programa de accidén o no acciéon
gubernamental de una autoridad publica en un sector de la sociedad o en un espacio
geografico con el fin de resolver, mitigar o disminuir alguna problematica en un campo

determinado. (Meny & Thoenig, 1992).

Peters (1986, p. 6) citado en Agudelo, (2011) define a la politica publica como:

La “suma de actividades de los gobiernos, bien por medio de una actuacion directa, bien por
medio de sus agentes, en la medida en que tenga una influencia sobre la vida de los

ciudadanos”.

En esta ultima definicion se centra el fin de la politica publica en generar una influencia en
la vida de los ciudadanos, en algunos casos, estos mismos ciudadanos forman parte o son
considerados como actores esenciales para la elaboracién de politicas publicas, es por ello
por lo que las autoridades publicas deben centrarse en las afectaciones sociales que exige el

contexto de la poblacion en la que se pretende desarrollar una politica publica.

Estas afectaciones sociales pueden ser consideradas como problema publico y para poder
corregir o modificar la situacion social o econdmica que lleva a las afectaciones sociales, es
necesaria la intervencion deliberada del estado, ésta es dada a través de las llamadas politicas

publicas (Merino, 2013).

Asi, el estado es presionado por diversos actores y por las demandas de los diferentes actores
sociales y grupos de interés, sin embargo, este no es un “simple reflejo de las demandas o los

intereses de grupos o clases sociales de la sociedad”, sino que actlia como agente autonomo
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que tienen acciones publicas con la funcion de pensar, decidir y de aprender de sus rutinas y
repeticiones prolongadas. (Easton, 1969 citado en Agudelo, 2011) (Skocpol 1989, p. 174
citado en Agudelo, 2011), (Agudelo, 2011) y esta actuacion del estado se ve reflejado en “las
politicas publicas [que] se convirtieron en el foco de andlisis para explicar los propdsitos y

el sentido de la accion de los gobiernos.” (Merino, 2013).

Sin embargo, hay que mencionar que no todas las acciones o actividades del gobierno caen
dentro del apartado de politica publica, Luis F. Aguilar (2010) menciondé que “Una pp
[politica publica] no es una acciéon de gobierno singular y pasajera, en respuesta a
circunstancias politicas particulares o a demandas sociales del momento”. Y Merino (2013)
comenta que “no cualquier programa publico ni cualquier asignacion de recursos equivale al

disefio de una politica publica.”

Es decir, para que cierta actividad politica de los actores gubernamentales sea considerada
politica publica, esta NO debe ser pasajera, sino que se estipula para que se desarrolle en un
periodo amplio de manera tal que resuelva problemas globales y no solo genere soluciones
temporales, sino que pretende aportar una solucidon definitiva que pueda sostenerse hasta

resolver la problematica planteada.

En suma, lo que hace caracteristico a las politicas publicas consiste en que son un conjunto
de decisiones que conllevan a acciones intencionales y causales que se limitan por la
utilizacion de recursos y medios que tiene al alcance el estado, estas acciones son orientadas
a la realizacién de un objetivo de interés o beneficio publico, en donde el estado define hasta
qué punto intervenir para que los lineamientos de accidén, agentes, instrumentos,
procedimientos y recursos se reproduzcan en el tiempo de manera constante y coherente

(Aguilar V. L., Politica publica, 2010) (Merino, 2013).

Una vez hecha esta conceptualizacion de politica publica es necesario mencionar que existen
clasificaciones ya que no todas las politicas se encuentran inmersas en el mismo contexto,
sino que se clasifican, de acuerdo con Lowi, en términos de su impacto o de su impacto

esperado en la sociedad.
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1.1.1.1 Clasificacion de politicas publicas

“Una politica puede ser aqui una regulacion, ahi una distribucién de diversos tipos de
recursos [...] alld una intervencion redistributiva directa, mas alla de dejar hacer a los

ciudadanos.” (Merino, 2013).

Theodore J Lowi propone un esquema de clasificacion de politicas en tres categorias: la de

distribucion, regulacion y redistribucion.

Este esquema se basa en los siguientes argumentos de que las expectativas de los actores, es
decir, lo que cada actor espera obtener del otro, determina el tipo de relacion entre estos, en

la politics las expectativas son determinadas por la policies (policy).

En suma “la relacion politica esta determinada por el tipo de politica en juego, de manera que
para cada tipo de politica es posible encontrar un tipo especifico de relacion politica [y esta]
{...} en cuestidn es una relacion de poder y, con el tiempo, una estructura de poder.” (Lowi,

1992).

La politica publica distributiva no considera las limitaciones de los recursos de forma que
tienen facilidad para desagregarse y repartirse en pequefias unidades independientes las unas
de las otras lo que la vuelve libres de toda regla general, estas pueden no ser consideradas
politicas ya que se conceptualizan como “decisiones altamente individualizadas” y pueden
ser considerada politica solo en su conjunto. En este tipo de politica los actores de las

relaciones de poder “el perdedor y el beneficiario” no necesitan enfrentarse. (Lowi, 1992).

Otra definicion escrita por Meny, Thoenig, & Morata, (1992) es que es una acciéon mediante
la cual el poder publico concede una autorizaciébn a casos particulares especialmente
designados, en este tipo de politica se genera una distribucion, valga la redundancia, de los

recursos de manera equilibrada entre los actores sociales que se ven afectados.

Las politicas regulatorias no pueden desagregarse aunque también generan impactos
individuales estos impactos “se refleja directamente en la elevacion de los costos y/o en la

reduccioén o aumento de las opciones individuales”, a diferencia de la politica distributiva,
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esta decision “involucra una eleccion directa sobre quien se vera afectado y quien beneficiado
en el corto plazo; de forma tal que “las decisiones individuales deben ser una aplicacion de

la regla general” (Lowi, Politicas publicas, estudios de caso y teoria politica, 1992).

En este tipo de politicas los actores sociales se ven limitados en cuanto al comportamiento
que se le es permitido o los recursos que se destinan a ese sector, de forma tal que hay actores
que se veran afectados y otros que se beneficiaran por este tipo de politicas. Para Meny,
Thoenig, & Morata, (1992) este tipo de politica la nombran politica reglamentaria y la
definen como una accidn publica que consiste en dictar normas autoritarias que afectan el

comportamiento de los subordinados.

Las politicas redistributivas son similares a las politicas regulatorias ya que en estas también
estan interrelacionadas las decisiones individuales, la diferencia con estas, es la naturaleza
de su impacto. El impacto afecta a las categorias que son cercanas a las clases sociales, en
estas los actores sociales estan integrados en grupos de asociaciones con ideologias y clases

similares que buscan el beneficio para su clase. (Lowi, 1992).

En este tipo de politicas se beneficia a un conjunto de actores sociales que son los que buscan
sus propios beneficios, para Meny, Thoenig, & Morata, (1992) consiste en que el poder
publico dicta criterios que dan acceso a ventajas, y este acceso no se otorga a casos o sujetos

designados especialmente, sino a clases de clases o sujetos.

Adicional a estas tres clasificaciones Meny, Thoenig, & Morata, (1992) agrega otra categoria,
y la llama politica constitutiva esta se traduce en que la accion publica define las reglas sobre
las normas o acerca del poder introduciendo reformas institucionales o administrativas. Hay
que hacer hincapié en que “El recurso de textos de valor juridico [leyes, decretos, etc.] no es
mas que una de las técnicas de que dispone la autoridad publica para actuar.” (Meny,

Thoenig, & Morata, 1992).
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La coercidn publica se ejerce ...
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llustracion 1: tipologia de las politicas publicas en la coercion Fuente: (Meny, Thoenig, & Morata, 1992) p.99

En la ilustracién 1 Meny, Thoenig, & Morata, en 1992 logran mostrar la clasificacion de las
politicas publicas dependiendo si la coercion publica es indirecta lejana, o directa inmediata;
y si esta coercion se ejerce directamente sobre el comportamiento de los afectados o sobre el

entorno de estos.

Entendiendo ya la definicion de la politica publica y sus clasificaciones es necesario conocer
qué caracteristicas debe tener una politica publica, para esto Meny & Toening definen cinco

caracteristicas esenciales de la politica publica.
1.1.1.2 Caracteristicas de una Politica Publica

Como ya vimos las politicas publicas tienen que estar enfocadas a un sector de la sociedad y
a un espacio geografico para poder dar solucién a una problematica social, sin embargo,
como ya se expuso anteriormente no toda actividad de los agentes politicos es una politica

publica, es por ello por lo que es necesario determinar y delimitar las caracteristicas de éstas.

Las caracteristicas generales de las politicas publicas de acuerdo con Meny, Thoenig, &

Morata, (1992) son:
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1) Un contenido: Entendido por Merino (2013) como “una sustancia propia que explica
y justifica la movilizacion de los recursos del Estado para obtener resultados bien definidos”
Es decir, es lo que permite que se retinan y diversifiquen los recursos para generar resultados
o productos, estos recursos no son necesariamente monetarios o en especie, pueden ser en si

las regulaciones pero que requieren de legitimidad y autoridad para movilizarse.

i1) Un programa: Aqui es donde “se articula lo que podria identificarse como un
“paquete de normas y procedimientos” que persigue un proposito definido. [...]
[que] puede expresarse en forma [...] juridica y/o programas escritos. [...] que se desdoblan
en un marco reglamentario especifico” (Merino, 2013) Asi, una politica publica no se reduce
aun acto concreto considerado aisladamente, detras de un acto, sino que existe un marco mas

general en el que se integran ciertas actividades.

iii)  Una orientacion normativa: Es decir “valores mas o menos explicitos que justifican
los fines perseguidos.” (Merino, 2013) Entonces la actividad publica no es la resultante de la
expresion de finalidades y de preferencias que el decisor voluntariamente o bajo el peso de

las circunstancias puede dejar de asumir.

1v) Un factor de coercion: “que no se reduce a un acto de autoridad mas o menos simple,
sino a un curso de accidon definido en el tiempo” (Merino, 2013) por lo tanto la actividad

publica procede de la naturaleza autoritaria de que se halla investido el actor gubernamental.

V) Una competencia social: Una politica publica se define por la competencia, por los
actos y disposiciones que afectan la situacion, los intereses y los comportamientos de los

administrados.

Ante esta separacion de las politicas publicas y las actividades de los actores gubernamentales
para poder catalogar la accion como Politica Publica es que se requiere de que estos tengan
las capacidades para poder diferenciar entre estas problemadticas sociales y entonces poder
integrarla de la mejor manera, de forma tal que resuelva la problematica por la que fue

disefiada.
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Para poder determinar estas capacidades es necesario, en primera instancia, revisar cada una
de las fases y/o etapas de una politica publica, a lo que Luis F. Aguilar llama operaciones

intelectuales de la politica publica.

1.1.2 Operaciones intelectuales de politicas publicas.

“Las politicas publicas suponen un compromiso con la definicion del problema, con
los medios seleccionados para afrontarlo y con los resultados esperados tras la

intervencion del Estado.” (Merino, 2013).

Como ya se mencion6 Luis F. Aguilar (2010) busca cuéles son las fases o etapas por la que
pasa una politica publica para convertirse en tal, estas fases las nombra operaciones
intelectuales y los describe como una serie de eslabones que van unidos entre si, formando
una cadena, la “cadena decisoria”, estos eslabones estan disefiados de forma tal que se
complementen entre si y que uno una a otro, es por ello que, romper esta cadena puede afectar

el desenlace de lo que se espera con la politica publica.

Pero antes de iniciar a abordar cada una de estas operaciones intelectuales es necesario
plantear el nacimiento de una politica ptblica, ya que la forma en que se origina o nace dicha
politica tiene afectaciones en estas operaciones intelectuales, ya que como se vera mas
adelante, para que surja una politica debe definirse un problema como problema publico,
pero {De donde surge este problema? O ;Cémo es que ese problema sale a la luz o se
identifica como problema?, estos cuestionamientos se responden al analizar las formas en las

que nace una politica publica.

1.1.2.1. Nacimiento de una politica ptblica

“El fenémeno politico tiene dos caras, la de las luchas de poder y la de la accion

publica.” (Meny & Thoenig, 1992).

Como se observo anteriormente una politica publica surge de una problematica social, es

decir, de algo que afecta a un grupo de personas que tienen ideales en comun o a personas

15



que tienen problematicas individuales que pueden ser resueltas a partir de una solucioén en

comun.

Sin embargo, estas problematicas tienen un origen mas alld del problema en si, es decir ;de
donde provienen estas problematicas? Meny, Thoenig, & Morata (1992) presentan el

nacimiento de estas, el cual puede ser catalogado de tres maneras diferentes.

-
-

Jerarquia _
pof?ﬁca La necesidad
condiciona la oferta
Autoridades
publicas

Representacion

Intermediarios

Consenso
. - /'I
Poblacion Expresion .
- - » T;empo

llustracion 2: El ascenso democratico participativo Fuente: (Meny, Thoenig, & Morata, 1992) P.111

La primer forma de nacimiento de una politica ptblica se puede observar en la ilustracion 2,
¢éstas tienen su nacimiento, en primera instancia, dentro de la poblacion, la poblacion expresa
sus inconformidades, esta expresion de inconformidades llega a oidos de los intermediarios
que en el caso de las politicas redistributivas pueden ser los lideres de las asociaciones, éstos
realizan consensos para poder llegar a un acuerdo de las expresiones de la poblacién, todo
esto se transforma en la representacion del problema ante las autoridades publicas quienes a
través de la jerarquia politica llegardn a acuerdos para el disefio de la politica, todo esto, como
se observa en la ilustracion, conforme pasa el tiempo, se va modificando. En este tipo de
nacimiento podemos observar que la necesidad, en este caso la expresion de la poblacion
condiciona la oferta de una politica piiblica y aunque esta no es la inica forma de nacimiento,

si es la mas comun.
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llustracion 3: La tirania de la oferta Fuente: (Meny, Thoenig, & Morata, 1992) p. 111

La segunda forma de nacimiento lo podemos observar en la ilustracion 3, en este caso los
procesos de nacimiento son a la inversa, la jerarquia politica logra satisfacer ciertas
necesidades de la poblacion, necesidades que la jerarquia politica considera importantes, y
proporciona una oferta de ciertos servicios que condiciona esta necesidad, esto debe hacerse
con cautela, para no alterar a las masas y lograr convencerlas de que esa es la mejor forma
de atacar su necesidad, necesidad que quiza no sea tan relevante para la poblacion, en este
tipo de nacimiento la jerarquia politica se adelanta a observar las necesidades de la poblacion
de modo tal que no da paso a intermediarios que puedan alterar la problematica a su
conveniencia, es por ello que en este tipo de nacimiento no intervienen los intermediarios.
Aqui la oferta de una politica publica condiciona las necesidades ante problematicas

presentes o futuras de la poblacion.
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llustracion 4: La ilusion natalista Fuente: (Meny, Thoenig, & Morata, 1992) p. 111

La tercera forma de nacimiento se puede apreciar en la ilustracion 4 donde se muestra que
las politicas publicas no surgen de la nada o de un vacio, sino que nacen a partir de otras
politicas publicas que ya existen, es decir, se alimentan de si mismas, generando asi una gama
de interacciones y conexiones entre ambas politicas. En este tipo de nacimiento, a diferencia
de los otros dos, las probleméaticas no pasan por jerarquias politicas ni por autoridades
publicas, menos alin por problematicas de la poblacion en general, aqui las mismas politicas
empleadas anteriormente, que puede ser que no hayan tenido éxito en el logro de sus
objetivos o que se desee ampliar los beneficios obtenidos por la misma, crean una secuela
que da pie al surgimiento de nuevas politicas que usan como base los antecedentes de

politicas anteriores.

Es necesario identificar que el surgimiento de las politicas tiene relacion directa con todos
los agentes que en ella influyen, ya sea de manera interna o externa, y que durante su
nacimiento o ejecucion puede haber “confusiones y malentendidos” por parte de alguno de

los agentes involucrados. (Meny, Thoenig, & Morata, 1992).

18



Una vez entendido como nace una politica es necesario adentrarse en los conceptos de las

operaciones intelectuales que menciona Luis F. Aguilar.

1.1.2.2. La formacioén de la agenda.

“[...] existe una amplia gama de intereses organizados en cualquier asunto de la agenda

politica.” (Lowi, 1992).

Es necesario en primer lugar definir que es una agenda para posteriormente explicar su nivel

de importancia en su integracion con una politica publica.

“La agenda se puede definir como el conjunto de los problemas que apelan a un debate
publico, incluso a la intervencion (activa) de las autoridades, publicas legitimas” (Meny,

Thoenig, & Morata, 1992).

Es necesario no confundir a la agenda con una orden del dia, una orden del dia estipula la
lista o el tratamiento de los problemas que van a desarrollase en un momento
institucionalizado, mientras que la agenta es todo un conjunto de problemas objeto de

controversias publicas, es decir, las polémicas que tienen los problemas integrados en esta.

Meny & Thoenig en la version de Morata (1992), mencionan que existen dos tipos de

agendas:

a) “La agenda institucional: Reune los problemas que dependen funcionalmente o por
consenso de la competencia de la autoridad considerada, siendo asi la constitucion del estado
o los estatutos de unas regiones quienes enumeran los problemas, le dictan el grado de
emergencia, lo calendariza, y lo agregan al orden del dia de los organos politicos y

administrativos competentes.

b) Agenda coyuntural o sistémica: Constituida por problemas que, no pertenecen a la
competencia habitual o natural de la autoridad.” Podrian considerarse que son problemas
extemporaneos que no afectan de manera directa la agenda institucional, pero a los que debe
de darse respuesta a causa de las implicaciones, de inconformidades de los propios afectados.
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Asi lo que caracteriza a una agenda es su grado de consenso o de conflicto que origina al

problema en cuestion.

El incluir un problema en la agenda institucional no es algo sencillo ya que existen actores
que se encargan de filtrar los problemas y determinar si es necesario que €stos se encuentren
dentro de la misma, o se puede dar solucion desde otro punto y no necesariamente desde una
politica publica. Como mencionan Arellano Gault & Blanco (2013) “no toda situacion es un
problema; y no todo problema es publico” por lo cual la agenda gubernamental se constituye
por estas premisas, para poder responder y clasificar las situaciones de la sociedad es
necesario un proceso de discusion entre los agentes involucrados en donde se definirdn “las

prioridades sociales, a través de las cuestiones que debe atender el gobierno™.

“Cobb y Elder definen las condiciones necesarias y suficientes para que un tema o un

problema sea incluido en una agenda gubernamental:

1. El tema o el problema debe ser competencia de las autoridades en general, o de una
autoridad en particular, pero esto no significa que la autoridad deba actuar, sino simplemente

o en muchos casos que solo proporcionen capacidad de atencion y escucha.

11. El desafio es objeto de percepciones problematicas, que lo definen como merecedor
de la atencién publica, la conciencia de esta situacion es asumida por los actores politicos o

por otros medios.

1il. Toda demanda debe ser codificada, traducida a un lenguaje adecuado para que la
autoridad pueda escucharla o tratarla, asi como también, saber que puertas llamar, por quien
ser escuchado, como formular la demanda, y en qué momento realizarlo, es decir, saber
efectuar y llevar a cabo los lineamientos burocraticos para la atencion.” (Meny, Thoenig, &

Morata, 1992).

Ademas, es necesario que los actores dominen el problema para que este pueda ser integrado
en la agenda, dentro de los ayuntamientos municipales esto se hace a través de las juntas de

cabildo, con los agentes politicos responsables de cada area de accion.
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Es necesario hacer mencidon que, en ocasiones, el hecho de que un problema no sea

solucionado o que no sea integrado dentro de la agenda ptblica provoca que exista amenaza

de inconformidades y pérdida de votos para las proximas elecciones, lo que genera una

desaprobacion por parte de los ciudadanos y a la vez, la amenaza de perder el poder politico

que se tiene.

Es por ello por lo que una autoridad debe de tener diferentes tipos y clases de respuestas

frente a las demandas de la agenda, algunas de las respuestas que mencionan Meny, Thoenig,

& Morata (1992) son:

e Rechazar la inclusion del problema a la agenda.

e Actuar sobre el problema, desactivindolo, bloqueidndolo o tomandolo a broma

(desacreditando a los lideres y dirigiéndose directamente a los grupos).

e Responder a la demanda favorable, pero segin grados distintos:

o
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Mandar una sefial simbolica: escuchar y recibir las inconformidades o las
problematicas de los empresarios sociales.

Invocar una imponderable que le permita escapar a la accion: Decir que hay
razones de fuerza mayor que le impiden actuar y ayudar, aunque desee
hacerlo.

Postergar el examen del problema: mandarlo a la comisioén de expertos y que
ellos lo dictaminen para de esta forma retrasar los plazos.

Establecer un procedimiento para el tratamiento del problema, pero sin
compromiso en cuanto al contenido: se ofrece servicio especializado al que se
le confia la definicion de procedimientos especificos.

Reglamentar una pequena parte del problema que tenga un valor simbolico,
pero sin atacar verdaderamente el fondo: darles apoyos en lugar de hacerles
valer sus derechos.

Tomar en cuenta la demanda en su conjunto: tomar conciencia de la
problematica.

Anticiparse al surgimiento de la demanda, sin esperar a que esta se desarrolle

a través de otros empresarios politicos: observar las situaciones y predecir que



tal accion podria tener repercusiones que generen problemas a los empresarios
politicos, y actuar de forma tal que ellos no tengan tiempo de solicitar la

inclusion en la agenda.

Estas respuestas permiten determinar si el problema puede ser resuelto sin necesidad de llegar
a buscar la solucion mediante una politica publica o si se requiere continuar con los

procedimientos necesarios para definir la politica publica.

Para esto es necesario, entonces, definir aquello que seria catalogado como problema publico,

que sera el siguiente tema de esta cadena de operaciones intelectuales.

1.1.2.3. La definicion del problema publico.

“no toda situacion es un problema; y no todo problema es publico” (Arellano Gault & Blanco,

2013).

Ahora bien, ya se mencion6 que un problema puede ser integrado a una agenda, sin embargo,
es necesario que se dé una definicion de este problema para poder determinar si se integra o

no para ser parte de una politica publica.

“Una situacion social es calificada como problema cuando debido a sus propiedades actuales
y a sus efectos en la vida de las personas es considerada opuesta, contradictoria o alejada a
la situacion que una sociedad y su gobierno valoran y prefieren, por lo que se la descalifica
y se exige que sea removida, disuelta, delimitada, corregida, mejorada... La referencia de
una situacion social empirica a un sistema de valores politicos y sociales (relacionados con
dignidad humana, libertad, justicia, bienestar, seguridad, etc.) es lo que hace que la situacion

sea juzgada negativamente como un problema a resolver.” (Aguilar V. L., 2010).

En primera instancia y el primer paso es el de identificar como es que se generan y como se
identifican los problemas para poderles dar una soluciéon, ya que como menciona Merino
(2013), este sera el nucleo de la politica y el cual sostendra la base de esta, de forma tal que
al momento de continuar en cada una de las fases de las operaciones intelectuales este ntcleo

dé la fuerza suficiente para que esta no decaiga ante las problematicas que pudiesen surgir.
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Becker (1964) citado en Meny, Thoenig, & Morata “demuestra que la existencia de un
problema social procede de dos fuentes posibles: a) Las carencias objetivas de la sociedad;

b) La decision subjetiva de los que califican dicho fendmeno de problema social” (1992).

En cuanto a la decision subjetiva, puede ejemplificarse una problematica dentro de una
colonia que tiene espacios libres en abandono lo que la gente, de acuerdo con su forma de
ver las cosas, puede suponer que este sera un espacio para los delincuentes convirtiéndolo asi

en una problemadtica social que se adentraria al tema de la seguridad.

Y entendamos que en el contexto es muy comun que diversos actores de la sociedad reflejen
carencias, sin embargo, como se defini6 anteriormente, estas carencias no pueden llegar a
formar parte de la agenda institucional o gubernamental, sin antes haber pasado por una serie

de discusiones de los actores publicos.

Se puede sefialar que una carencia puede ser definida como una necesidad y dentro del ambito
privado el criterio de la realidad de una necesidad tiene relacion con todo lo econémico o
todo aquello que pueda ser solvente, sin embargo, en el &mbito publico las necesidades tienen

varios supuestos (Meny, Thoenig, & Morata, 1992).

1) La necesidad normativa: La definen asi terceras personas de acuerdo con sus
propios valores poniéndose en lugar del consumidor.

i1) La necesidad sentida: La poblacion traduce su existencia mediante sus deseos y
motivaciones.

1i1) La necesidad expresada: Actos concretos traducen su existencia.

v) La necesidad comparativa: Se genera cuando se comprara entre ellas dos o mas

situaciones sociales o geogréaficas.

Estas necesidades definiran el grado de importancia para poder integrar el problema a la

agenda publica.

Ante la existencia de las multiples necesidades que pretenden ser ingresadas a la agenda

gubernamental cabe destacar que “La estructura de los problemas publicos (...) es un
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escenario de conflictos en el que un conjunto de grupos y de instituciones, que incluyen a
menudo los organismos publicos, compiten y luchan por la apropiacion y la desapropiacion,
la aceptacion de teorias causales y la fijacion de la responsabilidad” (Meny, Thoenig, &

Morata, 1992).

Ante esta situacion de presentes conflictos de grupos, es que es necesario conocer a los
actores que intervienen directa e indirectamente en la creacion de la politica, tema que se

expondrd mas adelante.

Meny, Thoenig, & Morata, (1992) también hacen mencién de que estos conflictos que
pueden existir son a causa de algunas situaciones en particular, como el hecho de que algunas
de las partes involucradas no consideren aceptable la formulacion planteada o que estas se
sientan afectadas por “cuestiones de principios fundamentales ante un problema”, o bien

porque algunos actores pueden movilizarse y utilizar fuerzas exteriores como apoyo.

Esto es algo que debe tomarse en cuenta en cuanto a la definicion del problema ya que es
importante determinar el como es que dicho problema serd integrado a la agenda (Arellano
Gault & Blanco, 2013), esto con el fin de obtener las herramientas correctas para poder
generar una politica publica que resuelva el problema, y si no llegan a resolverse los
conflictos que se generen en este apartado sera complicado definir el alcance de afectacion

de la politica hacia el publico al cual va dirigido.

Hay que considerar que los agentes publicos pueden hacerse valer de los medios de
comunicacion para despertar la sensibilidad y llamar la atencion en el publico, o bien para
generar o0 provocar acontecimientos que generen problemas sociales, y darles solucion a

través de las politicas publicas.

A su vez, asi como los agentes publicos hacen uso de los medios de comunicacion, estos
pueden jugarles en contra, si no se tiene relacion favorable, o si estos no se ven beneficiados

o al contrario se ven atacados ante una politica publica.
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Por lo que los agentes publicos deben de considerar los medios de comunicacién como un
actor mas al definir los problemas de las carencias sociales como problema publico al

momento de formular la politica publica.

1.1.2.4. La hechura o formulacién de la politica, es decir, la construccion de opciones

para resolver el problema.

“La argumentacion es el proceso clave mediante el cual los ciudadanos y los elaboradores de

las politicas llegan a juicios morales y a elecciones de politicas.” (Aguilar V. L., 1992).

Ahora que las situaciones de la sociedad se han catalogado como un problema publico, es
necesario comenzar a disefiar la politica publica que dara lugar a la resolucién de dicho
problema. Este paso junto con los siguientes dos (que se explicaran en los siguientes
capitulos) autores como Arellano Gault & Blanco (2013) lo manejan como disefio de politica,

sin embargo, Luis Aguilar lo divide en tres fases.

Hay que considerar que “en términos de la vision recibida, resultan sindnimos la hechura
ideal de las politicas, la toma de decisiones racional, la solucion racional de los problemas y

el analisis de politicas.” (Majone, 1992).

Asi, la hechura de la politica se considera como una formulacion de la estrategia que se
pretende llevar a cabo para solucionar las problematicas de la agenda. “Entendiendo por
estrategia el conjunto de instrumentos coherentemente integrados, asi como las restricciones

que éstos enfrentarian.” (Arellano Gault & Blanco, 2013).

Majone (1992) menciona que para realizar una correcta hechura de politicas es necesario el
saber como y el saber eso. “"Saber como" es la capacidad de hacer ciertas cosas, adoptar la
conducta a las nuevas circunstancias; "saber eso" es la conciencia de las proposiciones
generales y de las reglas de conducta explicitas.” Este saber como y saber eso, es algo que
deben tener muy en cuenta los agentes publicos ya que de esto depende el rumbo que tomara

la politica y los resultados que de ella se deriven.
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Para esto hay que considerar primero dos supuestos, que llegan a generar consecuencias
perjudiciales, ya que privan a los analistas de los multiples enfoques necesarios para enfrentar
“los problemas que encaran los responsables de elaborar las politicas”. Estos supuestos son
“Primero, la hechura de las politicas es igual a la toma de decisiones; segundo, el proposito

del andlisis es aportar hechos y pruebas en vez de evidencia y argumentos.” (Majone, 1992).

Se puede senalar que la hechura de las politicas comienza su proceso con la construccion de
opiniones, estas opiniones, dependiendo del grado de complejidad y discrecion ante la
formulacion de la politica, seran presentadas por los lideres de los grupos sociales (en caso
de una politica redistributiva) por los mismos afectados (politica distributiva), o por las

autoridades correspondientes (politica regulatoria).

Hay que considerar, como se mencioné anteriormente, que los medios de comunicacion
también son actores importantes y cuyas opiniones pueden afectar la linea que seguira la

politica.

Para ello es necesario que los agentes gubernamentales generen un analisis de las opciones
que se presentaran en las reuniones que se establezcan para dicho fin, para dar solucién a las
problemadticas planteadas y “si los analistas son reacios o incapaces de satisfacerlas, los
responsables de hacer las politicas no tienen otra opcion que ir a otra parte en busca de

asistencia” (Majone, 1992).

Majone (1992) propone una secuencia para el analisis de las politicas, considera que la
elaboracion y el andlisis de ésta estdn estrechamente relacionados. La secuencia que el
plantea es “objetivo - modelo - hipotesis de accion control - prediccion variar la accion
control hipotética - revisar la accién control hipotética - revisar la prediccion - repetir para
escoger el 6ptimo - actuar - observar la conducta - refinar el objetivo - revisar el modelo -
actualizar la prediccidon y optimizacion actuar otra vez - continuar la observacion - todo a la

luz de las cambiantes circunstancias externas.”
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Estas etapas deben ser formuladas por cada una de las propuestas planteadas o en conjuncion
de las opiniones de los agentes involucrados, para realizar una adecuada formulacion de la
politica. Cabe sefialar que los analistas de politicas honran la racionalidad, sin embargo, en
primera instancia Simén comenta que la racionalidad del hombre es limitada, ya que no
podemos conocer toda la informaciéon necesaria que permita generar una solucidon
completamente acertada, asi el problema se encuentre bien definido; y en segunda instancia
Majone expresa que “la racionalidad se entiende mejor como algo que ocurre en la
posdecision mas que en la predecision, en el momento posterior mas que en el previo a la
decision.” (1992) es por ello por lo que, aunque puede usarse para guiar la formulacion de la
politica, es mas util al momento de evaluarla, ya que se tienen los elementos necesarios para

poder ser racional.

1.1.2.5. La decision o la seleccion entre opciones.

“Cuanto mas se transforme un problema en un tema de resonancia emocional, mas se
acentuara su credibilidad y mas importantes seran los ptblicos que presten su apoyo” (Meny,

Thoenig, & Morata, 1992).

Una vez elaboradas y presentadas las opciones por cada uno de los involucrados es necesario
que se seleccione y se elija entre todas las opciones, cudl de ellas es la que mejor se adaptara
para solucionar el problema en cuestion teniendo en cuenta que “la estrategia elegida, sea
cual fuere, enfrenta de entrada una primera limitante: muy rara vez existen soluciones
definitivas para problemas sociales complejos.” (Arellano Gault & Blanco, 2013) es por ello
que desde la integracion del problema a la agenda debe plantearse el enfoque que se le dara,
ya sea en términos de seguridad, salud, etc. Ya que como mencionan Arellano Gault &

Blanco (2013), un mismo problema puede ser enfocado desde diferentes areas.

Y al decidir entre las multiples opciones, los agentes publicos deben enfocarse en aquellos
que estén mas orientados a provocar un efecto en el area por el cual el problema ingresé a la
agenda gubernamental. Pero en este contexto se enfrentan diferentes actores politicos cuyas
decisiones haran notar y querran que se tomen en cuenta para la formulacion de la politica, y

sean estas las que les den un beneficio directo a ese sector que representan.
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Gracias a estas decisiones “En el debate es posible construir un continuo que va desde el
extremo de una politica cuyo fundamento es (o se exige que sea) el analisis racional riguroso,
[...] hasta llegar al otro extremo de una politica que se origina en una mera transaccion
politica sin incorporacion de actividades analiticas.” (Aguilar V. L., Marco para el analisis
de pp, s.f) En esta transicion politica el autor se refiere a una clase de negociacion de los
agentes, que en raras ocasiones se enfoca en el contexto analitico y “lo que es mejor” para
las partes involucradas; esto se ve sobrepuesto por la defensa y el discurso de los agentes en

defender sus posturas aln si estas van en contra de los analisis estadisticos que se presenten.

1.1.2.6. La comunicacion de la politica.

Una vez tomadas las decisiones de como se llevara a cabo la politica y qué medidas se

utilizaran, es necesario definir como se hara la comunicacion de ésta.

La comunicacion de acuerdo con Aguilar, (2010) “se encarga de disenar las acciones de
comunicacion que hay que practicar para informar, explicar, aclarar, justificar, defender la

politica decidida y para llegar a los publicos interesados en el asunto y al publico en general.”.

Este tipo de comunicacion se definira por las areas especificas , y normalmente se hacen valer
de las tecnologias para hacer la difusion de la politica, sin embargo, debe de considerarse el
contexto en el que se encuentra para poder informar de esta decision ya que hay lugares y
poblaciones que no tienen acceso a la tecnologia como en las grandes metropolis pero que
son un objetivo clave a quienes beneficiara dicha politica ptblica, es por eso que considero
necesario que las personas encargadas de esta etapa analicen el contexto social para poder
tener una comunicacion adecuada. “En consecuencia, deben suministrarse argumentos
diferentes apropiados para la comunicacion interpersonal y cuidadosamente elaborados para
un publico particular.” (Aguilar V. L., 2010) Y a su vez contemplar los medios de
comunicacion que como se describio anteriormente pueden ser contraproducentes al

momento de comunicar una politica publica.
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1.1.2.7. La implementacion de la politica.

La “Unica certeza es que los hechos siempre serdn mas complejos que los planes, y mucho

mas aun que el afan de controlarlos.” (Merino, 2013).

Hay que mencionar que “Una autoridad se considera publica si ejerce funciones de gobierno
sobre administrados y territorios definidos, especialmente, como depositaria de la legitimidad
estatal, dotada de potestades publicas.” (Meny, Thoenig, & Morata, 1992) sin embargo no
todas las autoridades publicas estdn involucradas en la cuestion de implementacion, o
desarrollo de las politicas publicas, esto varia del organigrama y de las acciones que tengan

en si mismo cada uno de los agentes.

Esta fase podria considerarse el meollo del asunto ya que aqui es donde “reemergen las
realidades politicas y administrativas que no se tomaron en consideraciéon al momento de
formular y decidir la politica.” (Aguilar V. L., 2010); es decir, aquellos puntos de vista que
no se tomaron en cuenta o que se les dio poca importancia por no considerarse puntos que
pudieran obstruir el proceso de las operaciones intelectuales de las politicas publicas, surgen
nuevamente en esta etapa obstaculizando e incluso echando atrds una politica publica que ya

habia sido aprobada con anterioridad.

Ante este dilema Merino (2013) mencion6 que uno de los antidotos mas buscados se
encuentra en “la busqueda de la claridad, la sencillez de las propuestas y las rutinas adaptables
al medio en el que la politica se desenvuelve”. Hay que hacer hincapié en este apartado, ya
que como menciona Merino si una rutina no es capaz de adaptarse al medio en que se
encuentra y se desarrolla, no podra entonces lograrse una implementacion de esta politica,
ademas de que si las instrucciones para llevarlas a cabo no son claras y sencillas se tiende a

que estas den paso a ser interpretada de manera diferente por los ejecutores.

Asi, el éxito o fracaso de la implementacion de la politica consiste en gran medida de:

“valorar la estructura administrativa del organismo u organismos encargados de la

implementacion de la politica, en determinar si existe una division apropiada del trabajo (sin
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confusiones, traslapes, redundancias de papeles y responsabilidades de los agentes
participantes), si se cuenta con el equipo adecuado, con personal competente y si hay un
proceso de operaciones idoneo con estandares de desempefio, producto y resultado.” (Aguilar

V.L.,2010).

Es decir, debe de emplearse una estructura organizacional adecuada para la implementacion,
y esta estructura a su vez debe estar capacitada institucionalmente para poder hacer frente no
solo a los requerimientos de la politica sino a las adversidades que observo “Charles E.
Lindblom hacia finales de los afos cincuenta.” Plantea que el fracaso de las politicas es
causado por los intentos obstinados de los disefiadores al intentar integrar la respuesta a todos
los pormenores, pero esto deja a los administradores de las politicas, es decir, a los
encargados de implementarla, “la condicion de improvisar frente a las circunstancias.”

(Merino, 2013).

Lindblom observo que los métodos cuantitativos de planeacion permiten obtener datos
precisos pero que generan decisiones equivocadas, ya que no valoran la importancia de la
implementacion, porque estas decisiones “no pueden derivarse sino de la combinacion entre

inteligencia y capacidad de adaptacion.” (Merino, 2013).

En el libro de politicas publicas de Merino se menciona que “cualquier politica publica ha de
atravesar por una red de implementacion”, esta red estd integrada no solo por los encargados
de llevar a cabo dicha politica sino también por los grupos de interés y el poder que pueden

tener y que recae directamente en la politica publica, ya que como menciona Aguilar:

“cada uno de ellos con sus intereses y urgencias, visiones del problema, expectativas acerca
de la accion del gobierno y presiones sobre el gobierno, [...] impactan en el desarrollo de la
politica, impulsandola, descarrilindola o encareciéndola hasta el punto de hacerla

improcedente” (Aguilar V. L., 2010).

A su vez Majone menciona que los fracasos de la politica se deben a que no se consideraron
las restricciones pertinentes al momento de la toma de decisiones o de que “cambiaron las
condiciones limitantes”, entonces, si se parte de la idea de que todas las operaciones
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intelectuales que antecedieron a la implementacion se realizaron correctamente, queda en
definir que esta fase debe adaptarse y prever las reacciones en los grupos de poder, las
condiciones limitantes y cambiantes del entorno, y la capacidad e inteligencia de los actores

politicos para hacer frente a estas circunstancias.

Majone (1992) habla y hace referencia sobre el andlisis situacional, en donde menciona que
para que la implementacion de la politica publica sea efectiva es necesario analizar toda la
situacion y el contexto en el que se desenvuelve la politica, y si bien estoy de acuerdo con €l
en que es necesario entender cada uno de los contextos territoriales, sociales, econdmicos,
etc., en que se desenvuelve una politica, considero que es aun mas importante la capacidad

que tienen las personas para poder identificar y lidiar con estas situaciones.

Para los afios setenta Wildavsky junto a Jeffrey Pressman, realizaron un estudio de una
politica publica que fracaso, en este estudio los autores encontraron que “los problemas de la
implementacion son independientes de cualquier otro criterio que pueda afectar a la

realizacion eficaz de una politica publica” (Merino, 2013)

Estos autores determinan que “la primera razon que explica las desviaciones es la
complejidad de la accion colectiva, que supone siempre la reunion de intereses, tendencias,
costumbres y opciones que pueden resultar ajenos a los propdsitos de la politica misma.”
(Merino, 2013), es decir, que si los agentes que intervienen en la implementacion de una
politica no tienen los mismos intereses esta puede no lograr concretarse debidamente, y es
por ello que considero, al menos de forma hipotética, que debe de institucionalizarse a los
actores gubernamentales encargados de la implementacion con el fin de poder persuadir a las

masas y lograr el objetivo en comun.

Por su parte David Arellano citado en Arellano Gault & Blanco, menciona que “uno de los
errores mas comunes en la etapa de implementacion, [...] es el asumir que las organizaciones
gubernamentales, [...] “son instrumentos, obedientes espacios o robots sociales para alcanzar
objetivos de la sociedad o de la politica” (2013), pero se olvidan de que cada uno de estos
actores tienen vida y racionalidad propia y que actuaran conforme a sus intereses particulares.

Entonces ;Como lograr que los actores encargados de la implementacion dejen de lado sus
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intereses particulares y se enfoquen a los intereses colectivos para el bien comun? Y ;Como
disminuir los problemas de la incertidumbre social y cambiante del contexto en que se

implementara la politica?

La primera cuestion puede ser resuelta con los argumentos de March y Oslen, citados en

Merino (2013), quienes mencionan que:

“Las acciones se adecuan a las situaciones por su pertinencia a un concepto de identidad. [...]
la accidn [...] se institucionaliza mediante las estructuras de reglas y rutinas. [...] [y] las
reglas reflejan la experiencia histérica de modo que ordinariamente las hace, a ellas, pero no
a la experiencia misma, accesibles a aquellos individuos que no han vivido esa experiencia
por si mismos [...] [pero] aunque las reglas traigan consigo el orden, [...] [los] conjuntos de
reglas son potencialmente ricos en conflictos, contradicciones y ambigiiedades, y asi lo
mismo producen divergencia que conformismo, variabilidad que estandarizacion. [...] [y] las
reglas y las relaciones que las vinculan entre si se apoyan en la confianza o en una seguridad

de que se observara una conducta adecuada en la mayoria de los casos.” (Merino, 2013).

Entonces una forma de resolver la problematica de la primera cuestion es a través de las
reglas, normas y rutinas a las que deben ser sometidos los agentes gubernamentales, para de
esta forma dejar de lado los intereses particulares y enfocarse solamente en los intereses que

vayan acorde a la politica publica.

Sin embargo, esta modificacion de reglas normas y rutinas no debe ser impuesto ya que el
individuo no lo tomara como parte de si y lo rechazara, a su vez hay que contemplar las
situaciones de aquellas normas y reglas informales en las que se ven inmersos los agentes
dentro del contexto en que se desarrolla, ya que en muchos casos estas reglas informales
tienen mas valor por encima de las reglas formales que se encuentran escritas en un

reglamento.

La respuesta a la segunda cuestion sobre disminuir los problemas de la incertidumbre social
y cambiante del contexto se puede resolver a partir de que los agentes gubernamentales
tengan conciencia del contexto en el que se esta desarrollando la politica, y que cuenten con
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las capacidades externas e internas de forma tal que no puedan afectar la implementacion de

la politica.

Ante esto Merino menciona que

“Una vez definido el problema y asumidas las consecuencias de esa definicion, y una vez
hechos explicitos los valores de referencia y tomada la decision de seguir adelante, debe
anadirse el estudio de las restricciones visibles y calcular qué tantas capacidades existen para
poder cumplir con esa politica y para afrontar las limitaciones de todo cuilo —internas o

externas— que con mas o menos probabilidad se opondran a su éxito” (Merino, 2013).

Es importante el estudio de las capacidades de todo tipo ya que, por ejemplo, no se pueden
realizar programas de accion para resolver ciertas problematicas, si estos exceden los
presupuestos asignados, o si, ademds no se cuenta con las personas capacitadas para poder
llevarlas a cabo, porque “Si los problemas sociales tienen un origen econdémico, y no hay
relacion con esa dimension, entonces la politica social no sera sustentable sino asistencial”.

(Vargas Larios, Molina Salazar, & Carbajal de Nova, 2010).

Lo que lleva al desarrollo de los siguientes capitulos con el fin de poder aportar una solucion
a los problemas de implementacién a partir de los contextos sociales internos y externos y de
que tanta capacidad institucional tienen los actores politicos para hacer frente a estas

problematicas.

1.1.2.8. La evaluacion de la politica.

Por ultimo, Luis F. Aguilar menciona que el paso final en las operaciones intelectuales es la
evaluacion, la cual consta en el reconocimiento, es decir, del estudio del programa, o en este
caso, de la politica Publica que se pretende evaluar, desde su naturaleza hasta los alcances

que ha obtenido mediante una exploracién documental.

Esta exploracion documental tiene que ser considerando la complejidad de los programas,

determinar las herramientas de andlisis que se pretenden utilizar, y las actividades en general.
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Hay que considerar también que “La evaluacion, mas que desembocar en la terminacion,
desencadena una vuelta atras: el problema se considera como no resuelto, y se introducen
ajustes retroactivos, mediante una nueva formulacion del problema inicial o a través de una
gestion mas satisfactoria en la fase de ejecucion del programa.” (Meny, Thoenig, & Morata,

1992).

Para poder evaluar una politica social es necesario entender cuales son los objetivos que se
pretenden alcanzar, es decir, que problematicas de los empresarios politicos son las que se
van a abordar. Ya que “las politicas Publicas no son solo ideas inteligentes, sino que se
materialicen en acciones concretas, es decir, deben de ser el cemento necesario para lograr
tal unidad y mejorar en forma permanente el desempefio.” (Vargas Larios, Molina Salazar,

& Carbajal de Nova, 2010).

Hay evaluaciones que son a priori de la politica publica, en donde se enfocan en una
trayectoria lineal de la accion y sus resultados. En general “las evaluaciones se limitan a la
verificacion de los resultados previstos, como una check list” (Vargas Larios, Molina Salazar,

& Carbajal de Nova, 2010).

Sin embargo, muchas de las politicas publicas, estan limitadas con los programas mundiales
o con los desarrollos de otras naciones, asi como también se limitan por los presupuestos que

se le otorgan a cada una de las instancias correspondientes.

Ante esto, ademas de que se tenga que evaluar a la politica con relacion a la solucion de las
problemadticas planteadas, también se debe tener una evaluacién en cuanto a los factores

externos y los lineamientos econémicos.

Pero el tema de evaluacion es un tema que puede analizarse en otra investigacion, sin
embargo, es pertinente mencionarlo ya que forma parte de la cadena de operaciones

intelectuales de la politica publica presentada por Luis F. Aguilar.

Estas operaciones intelectuales son desarrolladas por un grupo de actores que tienen relacion

entre si, pero para entender y profundizar mejor estas relaciones e interacciones entre los
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agentes, se propone estudiar a la administraciéon publica, como un sistema complejo

adaptativo.

1.2. ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL COMO SISTEMA
COMPLEJO ADAPTATIVO

En primera instancia es necesario definir qué es lo que se entiende por Sistema Complejo
Adaptativo. Un sistema es un “Conjunto de elementos que se encuentran interrelacionados”
(Castaingts, 2015) estos elementos pueden ser de cualquier indole, desde elementos
quimicos, biologicos, econdmicos o en el caso del principal actor de esta investigacion, de

elementos sociales.

Al tipo de “sistemas que tienen la capacidad de corregir su propia trayectoria, esto es, que
tienen la capacidad de autoorganizacion, se dicen dindmicos, adaptativos, autopoiéticos,
autorreplicables, inclusivos, jerarquicos, dependiendo del tipo de relacion que desarrolla con

el medio” (Tyrtania, 2008).

Castaingts (2015) menciona en su libro Dinero, Trabajo y Poder algunas de las caracteristicas

basicas de los sistemas complejos adaptativos:

1) Se trata de una coleccion de elementos diversos.
2) Ellos estan conectados entre si y son interdependientes.
3) Existe un conjunto de retroalimentaciones y retroacciones (acciones hacia atras)

en el proceso de relaciones entre los elementos.

4) Las relaciones entre los elementos estan determinadas por reglas.

5) El sistema tiende a adaptarse frente a los cambios de su entorno modificando sus
reglas.

6) Generan fendmenos nuevos denominados Emergencias.

John H. Holland citado en Castaingts (2015), sehala que los sistemas complejos adaptativos

tienen 4 propiedades y tres mecanismos.
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Las cuatro propiedades son:

Desagregacion y agregacion: implica un juego combinatorio entre simplificar de
sistemas complejos a sistemas simples, recombinar las categorias, determinar
rasgos relevantes, y los agregados pueden actuar como agente, y agente de nivel
superior (meta agente).

No linealidad: al realizar la suma de las partes no se llega a la suma del todo
Flujos: existen flujos en forma de nodos y conectores, a manera tal que se crea
una relacion de nodo- conector.

Diversidad: J. Page menciona que demasiada diversidad puede hacer disfuncional
el sistema, pero una pobre diversidad lo mata, ante esto es necesario que dentro
del mismo sistema exista diversidad para que pueda relacionarse e interactuar de

manera correcta.

Los tres mecanismos a los que se refiere J. H. Holland son:

Identificadores: Implican patrones visuales, marcas o simbolos que permiten
actuar y reaccionar de diversas formas.

Modelos internos: Se refieren a las anticipaciones y predicciones, pero es
necesario mencionar que los sistemas complejos son parcialmente predictivos, sin
embargo, debemos entender que entre mas conocimiento se tiene es mas facil ser
predictible.

Bloques de construccion: Se enlaza con la primera propiedad de desagregacion y
reagregacion; al desagregar los bloques de construccion y dependiendo de la
capacidad de utilizacion de estos bloques (mecanismos de creacion) pueden

crearse nuevos sistemas.

Adicional a estos tres mecanismos el profesor Castaingts menciona que los sistemas

complejos también pueden ser adaptables, como ya se menciond anteriormente y aunado a
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esto es necesario que exista una energia para que un sistema complejo pueda funcionar, esta

energia de acuerdo con ¢l puede ser:

1. Fisica: dentro de la energia fisica se refiere a capacidad de realizar un trabajo.

2. Biologica: La energia biologica es aquella que requieren las células y los seres
vivos en general para realizar sus funciones bioldgicas y mantenerse con vida.

3. Social, Econdmica Politica y Social: Esta proviene del proceso social al que estan
sujetas las personas, asi también hace referencia a la fuerza que es impuesta por
la sociedad.

4. Simbolica: Hace referencia a los simbolos que impulsan y fungen como
conductores de una accion social.

5. Motivacional: Se refiere a los impulsos individuales que llevan al actuar a una

persona, por lo tanto, esto esta relacionado con el espiritu de cada una.

1.2.1 Administracion Publica Municipal

La administracion se define como “el proceso de disefiar y mantener un medio ambiente en
el cual los individuos, que trabajan juntos en grupos logren eficientemente los objetivos
seleccionados” (Acosta Arévalo). Aqui se mencionan dos conceptos fundamentales el de
trabajo en grupo, es decir la administracion debe de estructurarse a partir de grupos de trabajo
que permitan el correcto funcionamiento, al estar trabajando en equipo, y ser parte de una
relacién con otros grupos o agentes, forman lo que es los primeros grupos o nodos que
generan el sistema complejo, lo cual veremos mas adelante, que se enfocan a un objetivo

comun y que tienen relaciones entre si.

A su vez “El municipio es una instancia politica y administrativa del Estado mexicano, por
lo tanto, est4 sujeto a la normatividad juridica del mismo” (Martinez, 1995), es decir, que
esta administracion de grupos de trabajo, forman un nuevo nodo que tiene relacion con otros
agentes que se encuentran en el exterior, como lo son las instancias politicas y administrativas
del estado, entiéndase como los gobiernos locales (estado), federales, y nacionales, (que
tienen su propio proceso y reglamentacion), estas interacciones se describiran con mas detalle

en otro apartado.
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En suma, la administraciéon publica municipal “Es el 6rgano de representacion popular
encargado del gobierno y la administracion del municipio” (INAFED, s.f.) también “la
administracién municipal es el conjunto de dependencias y entidades paramunicipales que
llevan a cabo funciones especificas para dar cumplimiento a los fines del gobierno municipal”
(Martinez, 1995) estos tienen a su vez que responder a las demandas de los agentes internos,
(personal que labora dentro de las instalaciones fisicas del ayuntamiento), asi como los
ciudadanos y agentes externos (empresas privadas) que se encuentran dentro del propio

municipio.

Es fundamental determinar que existe una diferencia entre municipio y ayuntamiento, ya que
el municipio se considera como una entidad administrativa y el ayuntamiento es considerado
el 6rgano incorporado por el que estd regido el municipio, Martinez (1995) lo define como
“el organo de gobierno municipal, a través del cual el pueblo, en ejercicio de su voluntad
politica, realiza la autogestion de los intereses de la comunidad”. Es decir, el ayuntamiento
es el medio por el cual los habitantes del territorio (municipio) podran hacer valer su voluntad
politica para el cumplimiento de los objetivos impuestos por la administracion publica

municipal.

1.2.2 Funciones de la Administracion publica municipal

“La administracion municipal es el conjunto de dependencias y entidades paramunicipales
que llevan a cabo funciones especificas para dar cumplimiento a los fines del gobierno
municipal” (Martinez, 1995) esta es establecida cada tres a cuatro afos de forma electa por
los ciudadanos de este, y tiene funciones especificas de las cuales para este estudio solo me

enfocaré en algunas de ellas mencionadas en INAFED (s.f.):

1. “Formular, aprobar y expedir el Bando de Policia y Buen Gobierno y demas
reglamentos, acuerdos y disposiciones de cardcter general que se requieren para la
organizacion y funcionamiento de la administracion y de los servicios publicos.” (INAFED,

s.f).
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Al ser una funcioén principal de la administracion publica el aprobar y expedir reglamentos,
puede bien formularse un reglamento que determine la capacidad de especializacion y/o
profesionalizacion de las personas designadas a ciertas areas, a su vez esos reglamentos
pueden generar las regulaciones pertinentes que encaminen el desarrollo del municipio de
manera sostenible, ya que al crearlos permitird focalizar las acciones pertinentes para el logro

de las necesidades en el contexto global.

2. “Designar entre sus miembros las comisiones para la inspeccion y vigilancia de los
diferentes aspectos de la administracion y los servicios publicos municipales.” (INAFED,

s.f).

3. “Organizar la estructura y funcionamiento de la administracién publica municipal.”

(INAFED, s.f)).

Estos dos puntos mencionan que la administracion publica municipal, tiene la funcion de
determinar a la comision encargada de diferentes areas, la estructura y el funcionamiento de
las mismas, lo que permite ingresar o establecer a cualquier persona o grupo de personas, lo
que podria repercutir en una mala administracion si no se tienen ciertos lineamientos que
determinen la capacidad institucional de cada uno de ellos, a su vez marcan las pautas de la
estructura organizativa que se requiere para el logro de los objetivos, que como mencioné
anteriormente debe de ser estructurada en grupos; que dentro de la administracion publica,

pueden ser departamentos o dependencias.

La funcion nimero dos menciona los servicios publicos, de su correcta inspeccion y
vigilancia, esto es importante en la creacion de un municipio enfocado en el desarrollo
sostenible ya que “Los Objetivos de Desarrollo Sostenible constituyen un compromiso audaz
para finalizar lo que comenzamos y terminar con la pobreza en todas sus formas y
dimensiones para 2030. Esto requiere enfocarse en los mas vulnerables, aumentar el acceso
a los recursos y servicios basicos [...]” (PNUD, s.f) por lo cual las funciones de la
administracion publica municipal son de vital importancia para el cumplimiento de este

objetivo.
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Estos puntos son claves fundamentales ya que en el 2016, Valdés establece que “La mayoria
de los ayuntamientos del pais, no pueden anualmente elevar su recaudacion, debido
principalmente a que no cuentan con la infraestructura, ni los recursos humanos capacitados
para cumplir con la captacion de recursos”, es importante tener recursos humanos
capacitados ya que “[...] la recaudacién es un aspecto fundamental en la disposicion
suficiente de recursos, a fin de que la administracion publica municipal, cumpla con

compromisos sociales en materia de servicios y obra publica.” (Valdés Rodriguez, 2016).

A su vez, esta captacion de recursos permitird generar las solvencias econdémicas de los
recursos que se generen para la implementacion de los programas sociales a través de las
politicas publicas y puede permitir el desarrollo econémico del municipio, enfocando esto a

esa area del desarrollo sostenible.

En suma, para que la administracion publica municipal pueda recaudar fondos para
desempetiar su tarea primordial de cumplir con los compromisos sociales es necesario que
tenga personal capacitado en esta area, y esto puede lograrse al crear reglamentos o politicas
que establezcan criterios para la asignacion de personal para las areas claves de la

administracion publica.

Con estos puntos es como comienzan a relacionarse las estructuras y las conexiones de este

sistema complejo.
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1.2.3 Administracion publica municipal como sistema complejo adaptativo

Una vez que hemos visto gran parte de lo que es un sistema complejo y de las funciones y
areas especificas de la administracion publica municipal, se propone ver a la administracion
publica como un sistema complejo adaptativo, en este apartado se pretende describir cada
una de las areas del sistema y como se relacionan con el nodo principal que es la
Administracion Publica Municipal y posteriormente analizar los agentes internos de manera

tal que se entiendan las funciones primordiales de cada agente.

Grupo 1

Grupo 2

7
Hlustracion 5: Interrelaciones de los diferentes grupos Fuente: Elaboracion propia

Cabe entender que dentro de las definiciones y lo que se ha observado de la Administracion
Publica Municipal se encuentra plasmado el proceso que conlleva la administraciéon que se
enfoca en planear, organizar, dirigir, coordinar y controlar , estos procesos y las interacciones
de los grupos, como se explico anteriormente, crean interrelaciones (ver ilustracion 5)
entiéndase que el sentido de las flechas significa que la informacion y/o interaccion entre los
diversos grupos se encuentran en ambos sentidos, y no es una relacion lineal (sistemas
lineales) sino que es una relacion matricial que implica las amplias conexiones de los nodos;
y que el tamafio de los diversos grupos varia de acuerdo a como se integran los mismos,
ademas de que dentro de estos grupos hay una relacion entre cada individuo con sus
compaifieros, esto se observara de manera mas detallada en el apartado de agentes internos de

la administracion publica.
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Entidades gubernamentales, politicas Territorio

y administrativas del estado Nacional

ayuntamiento

Territorio

Municipal

Ciudadanos

Llustracion 6: Agentes internos y externos de la administracion publica municipal Fuente: Elaboracion propia

Ademés, el ayuntamiento tiene su estructura organizada en grupos, estos grupos deben ser
capaces de resolver las demandas de los agentes internos del municipio y a su vez poder
captar los recursos de los agentes externos del mando municipal, siendo asi la interaccion de

este sistema como se muestra en la ilustracion 6.
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1.2.3.1 Agentes externos de la administracion publica municipal

El ayuntamiento de manera externa debe de responder ante las presiones que ejercen los
poderes; cada uno de estos poderes se agrupan en partidos politicos (ilustracion 7) que
permiten consolidar las bases para poder desempefiar sus funciones y tener mayor fuerza de

apoyo al momento de ser elegidos mediante votaciones.

Partidos

politicos

llustracion 7: Partidos politicos Fuente: Elaboracion propia

Estos poderes que se encuentran por arriba de los municipios en el nivel jerarquico y se
requiere que el mismo se someta a una serie de normas y reglas, y a su vez este tiene la
libertad de responder y exigir las demandas para la asignacion de recursos que requieren para
la implementacién de diversos programas, generando asi una relacién y cambios constantes

de informacion entre ambas partes.

Estos no son las Unicas fuerzas que ejercen presion de manera externa ya que cada uno de los
grupos o integrantes del municipio ejercen una presion en cuanto a la resolucion de los
problemas, siendo estos, los ciudadanos de cada uno de los municipios a quienes van
dirigidas todas las acciones politicas que lleguen a tomarse (como se observa en la ilustracion

6).

Los poderes a los que se hace referencia son “El poder publico de los estados [que] se
dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos o
mas de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un

solo individuo.” (Diario Oficial de la Federacion, 1917). (ilustracion 8).
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Poder Ejecutivo Poder Poder Judicial
* Presidente de la Leg'SIat'Vo e Suprema Corte de
republica e Camara de Justicia
Diputados e Tribunal Electoral
e Camara de e Tribunales
Senadores Colegiados
e Juzgados de
Distrito
//// - /
//////

llustracion 8: Poder ejecutivo, legislativo y judicial Fuente: Elaboracion propia

El poder ejecutivo: “Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Union en
un solo individuo, que se denominard "presidente de los Estados Unidos Mexicanos."”
(Diario Oficial de la Federacion, 1917) este seria el mando superior, si no consideramos las
organizaciones que regulan los comportamientos de los paises como la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), la Organizacién de las Naciones Unidas

(ONU), entre otras.

El poder legislativo: “El poder legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en
un Congreso general, que se dividira en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores.”

(Diario Oficial de la Federacion, 1917).

Camara de senadores: “La Camara de Senadores se integrara por ciento veintiocho
senadores, de los cuales, en cada Estado y en el Distrito Federal [hoy Cuidad de México
(CDMX)], dos seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno sera
asignado a la primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan registrar una

lista con dos formulas de candidatos. [...] Las treinta y dos senadurias restantes seran elegidas
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segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en
una sola circunscripcion plurinominal nacional, conformadas de acuerdo con el principio de
paridad, y encabezadas alternadamente entre mujeres y hombres cada periodo electivo.”

(Diario Oficial de la Federacion, 1917).

Cdamara de diputados: “La Camara de Diputados estard integrada por 300 diputados electos
segiin el principio de votacidn mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos
electorales uninominales, y 200 diputados que serdn electos segin el principio de
representacion proporcional, mediante el Sistema de Listas Regionales, votadas en

circunscripcionales plurinominales” (Diario Oficial de la Federacion, 1917).

El poder Judicial: “Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federacion en una
Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios

de Circuito y en Juzgados de Distrito” (Diario Oficial de la Federacion, 1917).

Dentro del poder ejecutivo encabezado por el presidente de la republica, se realizan
actividades con apoyo de dos tipos de administraciones, la administraciéon publica
centralizada y la administracion publica paraestatal, de acuerdo con el Articulo 90 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

“La Administracion Publica Federal serd centralizada y paraestatal conforme a la Ley
Orgénica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden administrativo de la
Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y definira las bases generales de
creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su

operacion.” (Diario Oficial de la Federacion, 1917).

Dentro de la administracion publica centralizada se encuentra el régimen federal que se rige
con base al Articulo 40 de la constitucion: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en
una Republica representativa, democratica, laica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion
establecida segun los principios de esta ley fundamental.” (Diario Oficial de la Federacion,
1917).
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Este régimen federal implica que existan a la par dos tipos de autoridad, la autoridad federal
y la autoridad local, esta ultima es una caracteristica primordial de un estado federal, estas
autoridades locales tienen su funcion de administrarse como consideren necesario, siempre
y cuando no sobrepasen las disposiciones planteadas en la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos (Enriquez Soto, s.f.).
Estas autoridades locales se respaldan en el articulo 115 de la constitucion:

“Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre. Cada Municipio sera
gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, integrado por un presidente
Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley determine” (Diario Oficial de la

Federacion, 1917).

Con todas estas interacciones es que se crea la complejidad del sistema con los agentes
externos de la administracion publica municipal, contemplando ademés que en esta
interaccion se encuentran las empresas privadas que no forman parte del municipio pero que
permiten generar relaciones inter-institucionales para el desarrollo de las actividades del

municipio (ilustracion 9), lo que genera la administracién descentralizada en México.
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Ciudadanos

Poder central

Poderes

regionales ~ Poderes locales

Empresas Privadas

llustracion 9: Agentes externos de la Administracion publica municipal Fuente: Elaboracion propia

La Tlustracion 9 muestra esta complejidad de los agentes externos de la administracion

publica municipal, por una parte, puede observarse en el centro que se encuentran el poder

central, los poderes regionales y los poderes locales, en las flechas se puede observar la

interaccion que existe entre estos poderes; a su vez se observa una flecha dentro de los

poderes regionales, lo que representa que dentro de si mismo estos poderes tienen mas

relaciones. Los poderes regionales tienen relacion con los ciudadanos y con las empresas

privadas, los ciudadanos tienen relaciones con las empresas privadas (a través de trabajos y

fuentes de empleo) y estas con el poder central, quien a su vez tiene relacién con los

ciudadanos. Asi estas interacciones forman parte de la vida politica de cada uno de estos

agentes.

1.2.3.2 Agentes internos de la administracion publica municipal

De acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicada en el

Diario Oficial de la Federacion (1917) en su Titulo Quinto De los Estados de la Federacion

y del Distrito Federal Articulo 115 menciona que:
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“[...] Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa,
integrado por un presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera
por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste

y el gobierno del Estado” (Diario Oficial de la Federacion, 1917).

Estos tres agentes (presidente, regidores y sindicos) se caracterizan como el régimen politico;

y de acuerdo con Acosta Arévalo tienen las siguientes caracteristicas:

Presidente municipal es aquella persona que:

“ejecuta las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento y tiene representacion administrativa
[...] Representa al municipio, con la autorizacion del ayuntamiento, en los asuntos legales en
lo que sea parte cuando el sindico esté incapacitado para ello o se niegue a cumplir con su

funcion. Dentro de sus funciones existen las de:

1. Planear, programar, presupuestar, coordinar y evaluar el desempefio de las unidades
de la administracion publica municipal que se creen por acuerdo del ayuntamiento, [ndtese
que esto describe el proceso administrativo]. 2. Conducir la elaboracion y el desarrollo
del plan municipal, los programas de desarrollo urbano, los programas anuales de obras y
servicios publicos, y vigilar el cumplimiento de las acciones que le correspondan a cada una
de las dependencias de la administracion municipal. 3. Promover la organizacion y
participacion de la comunidad en los programas de desarrollo municipal” (Diario Oficial de

la Federacion, 1917).

Los regidores son:

“la palabra regidor se deriva del término regimiento, de uso en la época colonial, entendido
como el organo de gobierno y administracion de la comunidad dentro de sus actividades
principales estan: 1. Promover la participacion ciudadana en apoyo a los programas del
ayuntamiento, 2. Vigilar que el ayuntamiento cumpla con las disposiciones que

establecen las leyes y con los planes y programas establecidos y en su caso, supervisar el
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buen funcionamiento del ramo de la administracion que se le encomiende y proponer las
modificaciones a la organizacion y a los sistemas de trabajo respectivos” (Diario Oficial de
la Federacion, 1917), en este apartado podemos notar que se muestra una interconexion en
dos sentidos, desde el presidente municipal a los regidores, y viceversa, esto para que puedan

ellos vigilar que las acciones se estén generando de la mejor forma.

Un sindico es:

“quien es la autoridad que tiene la representacion juridica del ayuntamiento en los actos
legales en que forman parte del municipio. [y] Asi mismo es el Mandatario Legal y el
responsable de la fiscalizacion respecto al manejo de la hacienda publica municipal y el
interventor de los actos efectuados por instancias publicas y privadas que deba formalizar el

ayuntamiento” (Diario Oficial de la Federacion, 1917).

Sus actividades relevantes para este estudio son: “I. Coordinar la  comision de
hacienda publica municipal y vigilar la correcta recaudacion y aplicacion de los fondos
publicos 2. Vigilar que el ayuntamiento cumpla con las disposiciones que sefiala la ley y con

los planes y programas establecidos” (Diario Oficial de la Federacion, 1917).

“Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por las leyes
que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123 de esta
Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias™ (Diario Oficial de la Federacion, 1917) A
su vez también existe el régimen administrativo que lo integran los funcionarios (secretarios
del Ayuntamiento, Tesorero, Directores de Departamentos, Oficial Mayor, Comandante de
policia, etc.) quienes son nombrados por el Ayuntamiento y son responsables de hacer
operativos de acuerdo a decisiones del Ayuntamiento, y los empleados (policias, secretarias,
personal de intendencia, trabajadores, choferes, etc.), quienes ejecutan las o6rdenes de las

autoridades y funcionarios.
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1.2.4 Zonas Diamantosas, Jade y Carbon dentro de un gobierno municipal

Si bien ya se ha entendido a grandes rasgos y de forma muy sintetizada el como la
administracion publica es vista como un sistema complejo adaptativo, también es necesario
hacer referencia a que, para poder designar los recursos y los apoyos correctos a cada una de
las regiones del municipio, es necesario conocer las necesidades y las caracteristicas de éstas,

a manera tal que se desarrolle el potencial de estas y se genere un alto desarrollo municipal.

Ante esta situacion se considera prudente mencionar las zonas que el Profesor Castaingts
menciona en su libro “Dinero, trabajo y poder: una vision de la economia actual
latinoamericana para no economistas y economistas”’, estas zonas son: la Diamantosa, la

Jade y la Carbon.
1.2.4.1 Zona Diamantosa

El autor inicia haciendo referencia al Diamante de Porter! que se centra en paises diamante,

estos paises son los que tienen:

1. Uso y dotacion de factores.

2. Competencia y rivalidad entre empresas.

3. Cadenas productivas o sectores de apoyo y conexos.
4. Formacion de demanda interna.

!> E] diamante de Porter sugiere que existen razones para explicar por qué unos paises y sectores (dentro de
cada pais) son mas competitivos que otros.

El modelo sugiere que el pais de origen de una empresa determina de alguna forma la capacidad de ésta para
obtener ventajas competitivas a nivel global. (Maroto, 2007)
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Si bien un pais que tiene estas caracteristicas es considerado diamante, la primera aportacion
que hace el profesor Castaingts es que el las denomina regiones y no paises, ya que en un

pais pueden existir regiones diamante y otras que no lo son.

La primera region es la region diamantosa “son aquellas que se establecen en funcion de las
nuevas condiciones de crecimiento y que ellas mismas son causa de la conformacion de un
nuevo espacio” (Castaingts, 2015) esta es una region que contiene mas de uno de los

elementos del diamante.

Se puede considerar a esta region diamantosa dentro de un municipio, mas que como region
como zona, es decir, de forma mas particular, estas zonas Diamantosas son aquellas zonas
donde se tienen niveles de ingresos considerables que permitan tener el uso y la dotacion de
factores, y a su vez cadenas productivas o relaciones con personas que permitan desarrollar
sus potenciales, estas zonas podrian identificarse como aquellas zonas residenciales que
pueden localizarse dentro de los municipios, unidades habitacionales, asi como aquellas
zonas que define Pablo Martinez Gil, como pueden ser los parques industriales, entre otros;
que si bien, el autor hace una clasificacion general de los municipios, adecuaré esta

clasificacion para lo que corresponde a la presente investigacion.

El autor menciona los municipios urbanos, que para la presente investigacion seran
consideradas zonas Diamantosas, se caracterizan “porque las principales actividades
econdémicas que se realizan en su territorio son industriales de comercio y servicios [...] Son
espacios urbanos que cuentan con infraestructura necesaria para disponer de servicios
publicos bésicos, asi como equipamientos (de salud, educativos etcéteras) [...]” (Martinez

Gil, s.f).

Se admite que es importante tener conocimiento de estas zonas, ya que, aunque no requieren
de una amplia gama de servicios o recursos, el desatender este campo o dejarlo en el olvido
puede provocar inconformidades por los habitantes lo que afectaria las interacciones sociales

del municipio.
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1.2.4.2 Zona Jade

Castaingts (2015) hace la comparacion con el Jade a las regiones que ‘“‘son, en varios
sentidos, las herederas de las regiones que se formaron al amparo de la sustitucion de
importaciones” es decir, que son regiones que no alcanzan a ser Diamantosas pero que
tampoco se encuentran en niveles bajos como las zonas carbon; hace la comparacion con el
Jade ya que este es una piedra preciosa de México que se utilizd6 como intercambio debido a
su alta belleza, sin embargo, el valor que se le asignaba no era comparado al valor del
diamante. Y aunque una region Jade no sea diamantosa si se desarrolla su potencial también

puede llegar a ser una region diamante.

En consecuencia, las zonas Jade dentro del municipio son aquellas zonas que se encuentran
en los niveles de clase media que si bien se tiene alto nivel y pueden llegar a tener incluso
algunas caracteristicas de las zonas diamante les hace falta algo para pertenecer a esa élite,
también hay que considerar que estas zonas no llegan al nivel de pobreza que puede llegar
una zona carbon, es por eso que también incluyo a las colonias populares que tienen servicios
basicos y que tienen en su mayoria casas con techos de cemento o material parecido, asi como

las rancherias o poblados dedicados a algtn tipo de actividad econémica primaria.

Continuando con la clasificacion de Pablo Martinez, estas zonas empatan con las
caracteristicas del municipio semiurbano donde “predominan las actividades agropecuarias,
forestal y pesquera en combinacion con la pequefia industria, artesanias, comercio y
servicios. En estos municipios se presentan también carencias de infraestructura y de

equipamiento” (Martinez Gil, s.f.).

1.2.4.3 Zona Carbdén

La region carbon es la region mas baja de esta clasificacion “(que son con mucho, las mas
amplias y numerosas) son aquellas que nunca pudieron integrarse ni a la modernidad ni al
crecimiento” (Castaingts, 2015) estas regiones si no se les presta atencion, pueden llegar a
generar una espiral en contra sentido lo que implique que se acrecenté cada vez mas esta
situacion y sea muy dificil salir de ella.

52



Dentro del espacio municipal, se puede considerar las zonas Carbén como aquellas unidades
o poblaciones marginadas y que no tienen ni siquiera los servicios basicos de viviendas, asi
como también, casas hechas de cartdn, lamina, lonas etc. Cabe mencionar que, dentro de
algunos municipios, no son tan abundantes estas areas, sin embargo, no se puede deducir que

no existan.

Pablo Martinez presenta caracteristicas, que se adecuan a esta zona, de los municipios rurales,
donde también menciona que pueden integrarse aqui los municipios indigenas que tienen

identidad étnica y cultura particular.

“Es el municipio que desarrolla principalmente actividades propias del sector primario:
agricultura, ganaderi