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Introduccion

Durante el periodo que abarca los afios de 1929 a 1997, el rasgo central del ejercicio
de gobierno y su administracion publica fue el centralismo en la toma de decisiones
a partir de un sistema politico hegemodnico y autoritario que controlaba y ganaba
elecciones. En este sentido, determinaba las autoridades correspondientes,
federales, estatales o municipales, o incluso, los cargos de representacion popular
como los de Diputados y Senadores. Mas importante, determinaba la forma de
realizar la gestion publica, la cual se desarroll6 de manera vertical y sin la mas
minima consideracién de los distintos actores econdmicos, politicos y sociales. Eran
los tiempos del gobierno todopoderoso que contaba con recursos econdémicos
ilimitados y que todo lo solucionaba con politicas publicas emanadas del gobierno

federal, sin importar que no correspondieran a la problematica real.

Este legado autoritario, llevé a que los gobiernos federal, estatal y municipal, ante
los malos resultados que se empezaron a tener a partir de la crisis econdémica de
1982 y la culminacion del Modelo de Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones, asi como la caida del crecimiento econémico y sus efectos negativos
sobre el empleo y pérdida del poder adquisitivo del salario, entraran de manera
progresiva en un descrédito ante la sociedad. La valoracion se centro en el disefio
e implementacion de politicas publicas que la mayoria de las veces resultaban
ineficaces y costosas. Se puso de manifiesto la incapacidad en la toma de
decisiones para resolver problemas; la inoperatividad del sistema politico para
atender las necesidades de los ciudadanos y; por supuesto, el descrédito de la

politica y los politicos como factores que propiciaron corrupcion rampante.

Este escenario complejo, solo confirmaba el desencanto ciudadano con los
gobiernos en turno, que con sus malas decisiones de politica publica condujeron a
la falta de credibilidad hacia el gobierno y su gestion publica deficiente. Entonces,
el pais inicié un largo proceso de transicion a la democracia -por lo menos de los
afios 1977 con la reforma electoral de ese afio y hastal997 cuando el PRI perdi6 la

mayoria en la Camara de Diputados, para finalizar con la alternancia de gobierno



en la presidencia de la Republica en el afio 2000. Este cambio, obligd a los
gobiernos a considerar formas distintas de disefio e implementacion de politica
publica que tuvieran como resultado gestiones publicas eficientes en la solucién de
problemas publicos. Desde el afio de 1997, la constante del escenario politico a raiz
de la transicion a la democracia ha sido la incertidumbre en quien serd el ganador
de los procesos electorales, lo que obliga a que las autoridades electas tengan que
esforzarse por realizar una buena gestién publica a partir de identificar los

problemas mas sentidos en la poblacion.

Como sefala Alcantara (2004), las politicas publicas son vistas como elementos
institucionalizados del sistema politico, el cual, puede ser evaluado por el
rendimiento de éstas y, consecuentemente, pueden llegar a generar situaciones
donde la gobernabilidad se ponga en riesgo, en consideracion de que son el objeto

de valoracion del ciudadano respecto del gobierno.

Es en este contexto cambiante a nivel nacional en la forma de ejercer la gestion
publica, en el que se enmarca este trabajo de tesis que propone la creacion de un
Area de Coordinacion de Gabinete para un mejor funcionamiento de la
administracion publica en el municipio de Uruapan, Michoacéan, sobre todo, si
consideramos que el actual gobierno es producto de la reeleccién y la confianza que
los ciudadanos le otorgaron, lo que obliga y compromete a trabajar de forma eficaz
y eficiente en el disefio de las politicas publicas. En tal sentido, proponemos que
para lograrlo es necesario que el Area de Coordinacion de Gabinete sea la
encargada de trabajar con el gobierno municipal y todos los actores politicos,
economicos y sociales del municipio a partir del uso del Enfoque Sistémico y de
Simulacion de Politicas Publicas.

Estamos convencidos -de acuerdo a nuestra experiencia profesional como servidor
publico- que la gestion publica municipal solo puede ser ejercida de manera eficiente
si se analiza como un todo el funcionamiento del sistema politico municipal, que
incluye, desde nuestro punto de vista: el comportamiento de los sectores
econoémicos, politicos y sociales, entendidos estos como un sistema que se

relaciona entre si dado un objetivo determinado, que en nuestro caso, es alcanzar
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una gestion publica eficaz y eficiente, que permita lograr una adecuada
gobernabilidad a partir de un trabajo de gobernanza que legitime politica y
socialmente al gobierno, resultado de una gestion publica correcta. Es decir,
entender la administracion publica municipal como un sistema que permita analizar
de forma conjunta el comportamiento de elementos que estan relacionados -
gobierno, administracion publica y actores econémicos, politicos y sociales- y que
en Ultima instancia es la raz6n de ser de todo gobierno.

Para alcanzar este objetivo el trabajo se divide en cuatro capitulos. En el primero,
se expone el marco conceptual necesario para entender qué es politica publica y
administracion publica, y como ambos conceptos se constituyen en un todo para
atender y resolver problemas publicos. En el segundo, se presentan los principales
problemas que enfrentan los municipios del pais en su gestion publica. En el tercero,
se analiza el funcionamiento del Enfoque Sistémico y de Simulacién de Politicas
Pulblicas en tanto herramienta de trabajo que utilizara el Area de Coordinacion de
Gabinete. En el cuarto, se exponen las funciones que debe desempefiar el Area de
Coordinacion de Gabinete.

No omito sefialar, que la propuesta es producto del caracter profesionalizante que
tiene la maestria y de mi experiencia como servidor publico, significAndose como un

trabajo teorico-practico que puede ser aplicado en cualquier gobierno municipal.
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Capitulo 1

Administracién y politica publica: concepto y sentido
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Este capitulo tiene por objetivo presentar la conceptualizacién sobre politica publica
y administracion publica. Ambos conceptos son complementarios, una vez que el
gobierno disefia la politica publica, corresponde a la estructura de la administracion
publica implementarla, es decir, le corresponde realizar la gestion publica para
implementar las acciones que se han determinado como necesarias para resolver

el problema publico identificado.

El trabajo de tesis que se presenta, denominado “Creacién del Area de Coordinacion
de Gabinete: Un enfoque sistémico de politica publica para la eficacia y la eficiencia
de la administracion publica de Uruapan, Michoacan”, constituye el resultado de la
experiencia profesional que he adquirido durante mas de 15 afios como servidor
publico, y tiene como finalidad convertirse en una herramienta de trabajo que
coadyuve a la buena gestion publica del gobierno y su administracion publica a
través del reconocimiento, de que ello, solo es posible cuando éste parte de
reconocer a todos los actores politicos, econdmicos y sociales involucrados en los
problemas publico que se buscan resolver. El trabajo se sustenta en el Enfoque
Sistémico y Simulacion Para el Analisis de Politicas Publicas, que ha sido utilizado
en el campo de la Ciencia Politica, y, por ende, en la administracion publica con el
objetivo de disefiar e implementar politicas publicas eficaces para resolver

problemas publicos, tal y como sefiala Aguilar (2007: pagina 36):

“...el ambito publico es el campo de interacciones e interpelaciones en el que los ciudadanos
individuales, por si mismos o por los voceros de sus organizaciones, hacen politica y hacen las
politicas: definen las normas generales, dan forma a sus problemas y esquemas de solucion, perfilan

y eligen a los lideres del Estado”.

Se utilizan los conceptos de politica publica y administracién publica como dos
instancias complementarias, en donde el buen desempefio de la gestién publica
esta en funcion con la capacidad politica y técnica que tenga el gobierno para
disefiar e implementar politicas publicas. Es decir, entender la accion de gobierno
con dos componentes: un componente normativo y un componente cientifico-
técnico, lo que indica que por un lado son acciones de politica porque se orientan a

realizar objetivos de interés y beneficio social general, y por otro lado, son acciones
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gue se sustentan en un razonamiento técnico-causal con la finalidad de alcanzar los
objetivos deseados y conseguir de esta manera que las intenciones de los
gobernantes se traduzcan en hechos sociales en beneficio para la poblacion,
(Aguilar, 2011). En este sentido, la propuesta de creacion del Area de Coordinacion
de Gabinete es fundamental en la medida que su funcién sera la de establecer un
vinculo permanente entre el gobierno, su administracion publica y los distintos
actores economicos, politicos y sociales del municipio, para atender de manera

eficiente los problemas publicos.

Para (Cabrero, 2014), en un escenario cambiante como el que vivimos, los
gobiernos locales amplian su visién y espacio de intervencién y por lo tanto
expanden y profundizan su agenda de politicas publicas. Los gobiernos locales se
ven obligados a construir redes de actores en torno a la accion publica, a innovar
en materia de gestidon, a generar consensos y vigorizar el capital social, siendo esto,
lo que ha venido sucediendo en México, que de manera paulatina ha abandonado
sus tendencias centralistas mediante las reformas constitucionales de 1999 y la
ampliacion de recursos fiscales por parte de la federacion desde 1995.

Esta necesidad de cambiar la concepcién del gobierno y su administracion publica
para entender que sus acciones deben ser con la amplia participacion ciudadana y
de otros actores econdémicos, viene determinado por las distintas reformas que se
han impulsado a nivel mundial y nacional debido a dos factores: Primero, la crisis
fiscal de los afios ochenta del siglo XX que obligé a aplicar programas de ajuste
para sostener las finanzas publicas, buscar nuevos mecanismos de costo-eficiencia
de las politicas y disminuir el gasto excesivo de programas y servicios publicos; lo
cual, dio lugar a la aparicion de la Nueva Gestion Publica (NGP). Segundo, la crisis
politica de los gobiernos benefactores que condujo a la democratizacion de los
regimenes politicos que cambiaron el modo discrecional de gobernar y administrar
de los gobiernos, y que le han exigido acciones de legalidad, integridad,
transparencia, rendicion de cuentas en su gestion publica y mayor participacion

ciudadana; todo lo cual, se tradujo en la idea de la Gobernanza (Aguilar, 2013).
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Estamos convencidos de que en este ambito de cambios en la administracion
publica, los gobiernos municipales deben ser receptivos a las exigencias actuales
que se les hacen, pero también, consideramos que es necesario establecer nuevos
esquemas de trabajo que permitan mejorar la gestion publica, pero considerando
sustentos tedricos y practicos que partan del reconocimiento de todos los actores
politicos, pasando de esquemas de verticalidad a esquemas de horizontalidad en la
aplicacion de las politicas publicas.

1.1. Concepto e implicacion de politica publica.

Para entender y clarificar el concepto y sentido de lo que significa una politica
publica, partimos de la definicion que sobre ella realiza Luis Aguilar Villanueva, para
posteriormente incorporar las conceptualizaciones de otros especialistas en la
materia. Asi, partamos de sefialar que uno de los rasgos comunes de las
administraciones publicas municipales en Michoacan durante los veinte ultimos
afos, ha sido su deseo por mejorar la gestion publica para que se traduzca en
atencion adecuada y oportuna de las demandas ciudadanas. Sin embargo, como
indica (Aguilar, 2007), se requiere de gobiernos que gobiernen por politicas publicas,
que significa incorporar la opinion, la participacion, la corresponsabilidad, el dinero
de los ciudadanos o contribuyentes fiscales y de actores politicos autobnomos, y
precisa, que politica publica no es cualquier politica gubernamental, sino aquella
que supone su diseiilo e implementacion por gobernantes elegidos
democraticamente y la elaboracion de politicas que sean compatibles con el marco
constitucional y queden sustanciadas con la participacién intelectual y practica de

los ciudadanos.

El mismo (Aguilar, 2011) define la politica publica como todas aquellas acciones de
gobierno que tienen como propédsito realizar objetivos de interés publico que son
alcanzados con eficacia y eficiencia y que tienen implicito una dimensién politica y
técnica. Es decir, son acciones politicas porque se orientan a realizar objetivos de
interés y beneficio social. Al mismo tiempo, son acciones que se sustentan en
razonamientos técnico-causales con la finalidad de alcanzar los objetivos que se

persiguen por parte del gobierno mediante su gestién publica. En todo caso, y a
14



reserva de lo inadecuado o inexacto que pueda parecer nuestra apreciacion, para
Luis Aguilar la politica publica son todas las acciones directivas del gobierno que
tienen como propdsito alcanzar objetivos de interés publicol. En todo caso, queda
claro que en esta definicion la politica publica tiene que ver con acciones de
gobierno dirigidas a resolver problemas publicos. En el caso de nuestra
investigacion, estamos convencidos que efectivamente la creacion de un Area de
Coordinacion de Gabinete significa una actividad de gobierno con amplio sentido de
politica publica pues contribuira a mejorar la toma de decisiones con la participacion
de diversos actores politicos, tal y como se plantea en el Enfoque Sistémico que

utilizamos como instrumento teérico de intervencion del gobierno.

En el mismo sentido de definiciébn (Merino, 2013) realiza un andlisis sobre el
concepto e implicaciones de la politica publica. Para este autor, las politicas publicas
no son otra cosa mas que la seleccion y definicion de problemas a partir de los
cuales un Estado utiliza los medios que tiene a su alcance para tomar decisiones
respecto de su intervencion -en donde intervendra y en donde no- en el cual también
tiene importancia el aspecto politco como mecanismo de seleccion de
problematicas, pero sin dejar de tener el monopolio legitimo de la coercién, ni el del
eje de la organizacion politica de la sociedad para organizar su convivencia. Y

sefiala de manera enféatica, pagina 37:

“De modo que tras las politicas publicas hay decisiones de poder, tomadas por el Estado o bajo el
cobijo de las normas y de las estructuras de autoridad generadas por esa organizacion politica.
Decisiones que reclaman del Estado la seleccién de problemas publicos y de distintas alternativas

de tencion para modificar el statu quo que le motivo a actuar”.

También destaca que una politica publica no es otra cosa sino el producto de un
acto de autoridad que se encuentra sustentado en el poder publico y la legitimidad

1 Existen diversos trabajos de Luis Aguilar Villanueva donde desarrolla de manera brillante la
conceptualizacidn de politica publica que seran utilizados a lo largo de esta investigacidén: Gobierno vy
administracion publica (2013), Politica publica (2011) y su colecciéon de Antologia de politica publica
desarrollado en cuatro volumenes; el 1 referido a El estudio de las politicas publicas, el 2 sobre La hechura de
las politicas publicas, el La implementacion de las politicas publicas.3 sobre Problemas publicos y agenda de
gobierno y, el 4 sobre La implementacion de las politicas publicas.
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gubernamental 2 que se presentan bajo la forma de practicas y normas que
provienen de uno o de varios actores publicos. Y destaca que la politica publica no
es otra cosa que un programa de accion gubernamental en un determinado sector
de la sociedad o espacio geografico. Podemos decir, que es en este sentido que la
creacion del Area de Coordinacion de Gabinete contribuird al buen desempefio del

gobierno y su administracién publica.

Ahora bien, si tomamos el trabajo realizado por Franco (2013:109)3, se sefiala lo

siguiente:

“Las politicas publicas son acciones de gobierno con objetivos de interés publico que surgen de
decisiones sustentadas en un proceso de diagnostico y andlisis de factibilidad, para la atencion
efectiva de problemas publicos especificos, en donde participa la ciudadania en la definicién de

problemas y soluciones”.

Bajo esta interpretacion, el Enfoque Sistémico de Politica Publica -en tanto
considera los distintos actores econdémicos, politicos y sociales, ademas del
contexto concreto en que se desenvuelve un gobierno- debe ser visto como una
alternativa adecuada de referencia para el Area de Coordinacion de Gabinete pues
exactamente una de sus funciones sera la de ser interlocutor entre el gobierno y
dichos actores con la finalidad de mejorar la eficiencia de la administracidon municipal
de Uruapan. Siendo mas especifico, Julio Franco considera que toda politica publica
son acciones gubernamentales disefiadas en la estrategia que sigue un gobierno en
turno como acciones focalizadas para solucionar problemas publicos especificos. Y
aclara que en toda politica publica se distinguen al menos cuatro momentos, que
son: la gestacion, el disefio o formulacién, la implementacion y la evaluacion del

impacto. Y justamente, el uso del Enfoque Sistémico bajo esta conceptualizaciéon se

2 No se debe de olvidar que con el proceso de transicién democrética las elecciones son libres y competitivas,
y de ellas, emergen gobiernos legitimados politicamente que tienen la autoridad para disefiar e implementar
las politicas publicas. Una vez electo democraticamente, lo siguiente es alcanzar legitimidad de ejercicio, es
decir, buenos resultados que sol seran posible mediante un adecuado disefio de las politicas publicas.

3 En su libro de Disefio de politicas publicas, Julio Franco Corzo, incorpora las distintas interpretaciones que se
han venido desarrollando al respecto. Parte de la interpretacion de Harold Lasswell considerado el padre de las
politicas publicas e incorpora también las definiciones de Charles Lindblom, y Yeheskel Dror, que permiten
identificar que es una politica publica.
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propone también crear una verdadera herramienta de trabajo para la adecuada

toma de decisiones en materia de solucion de problemas publicos.

Sin pretender realizar un analisis exhaustivo sobre los diferentes conceptos de
politica publica desarrollados por distintos investigadores -objetivo que no
pretendemos- lo cual dificilmente lograriamos en este trabajo, si es importante
destacar que el trabajo de Majone (2005) es uno de los mas interesantes no solo
para definir lo que es una politica publica, mas importante aln, para establecer todo
un analisis en el cual de manera brillante, sefiala que un trabajo profesional de las
politicas solo comienza una vez estipulados los valores relevantes que tiene un
gobierno en su desempefio -por supuesto elegido de manera democratica- y que
son considerados como objetivos a alcanzar. Pero sin duda, la diferencia mas
significativa -solo analitica en el proceso de definicion de la politica publica, pues en
el concepto no existe diferencia respecto de las definiciones ya establecidas- estriba
en su aporte de que toda politica publica se sustenta en la argumentacion que de

ella realiza un gobierno, y sefala lo siguiente, pagina 57:

“El analista de politicas es un productor de argumentos de las politicas, mas semejante a un abogado
-un especialista en argumentos legales- que a un ingeniero o a un cientifico. Sus capacidades
basicas no son algoritmicas, sino argumentativas: para examinar con espiritu critico los supuestos,
para producir y evaluar pruebas, para conservar muchos hilos en la mano, para buscar un argumento

en muchas fuentes dispares, para comunicarse efectivamente”.

Al argumentar esto, Majone (2005), se ubica justamente en el contexto de disefiar e
implementar politicas publicas a partir de la consideracion de los distintos actores
publicos que interactan en una sociedad y que reclaman solucion a sus demandas,
y en ello, estriba justamente la importancia de utilizar el Enfoque Sistémico de

politica publica ya que considera estos elementos sefialados por este autor.

Asi pues, dentro de las muchas definiciones que se han desarrollado por diversos
especialistas en la materia sobre conceptualizacién de politica publica —ademas de
las ya explicadas aqui- existe consenso en sefialar que se trata de una intervencion
deliberada del gobierno para corregir o modificar una situacion social o econémica

que ha sido reconocida como problema publico; o, las acciones de gobierno, que

17



tienen como propaosito realizar objetivos de interés publico y pueden ser alcanzados

con eficacia y eficiencia.

En estas concepciones, destaca que no se trata de cualquier intervencion. Por el
contrario, han de ser decisiones tomadas por los d&rganos ejecutivos y
representativos del Estado, del gobierno y la administracién publica, la cual hace
referencia a la estructura organizacional que soporta el ejercicio de gobierno y su
gestion publica*, es la que aborda la gestién y solucién de los problemas publicos,
es la que le da sentido a las decisiones orientadas a la provision de servicios que
demanda la sociedad de manera cotidiana, pero sobre todo, es la estructura que
disefia y aplica un conjunto de politicas publicas que retoman la problematica social
en un determinado momento histdrico con la finalidad de atenderlas de manera mas
eficaz y eficiente y con la optimizacion de los recursos publicos escasos. En este
ambito, la evolucion de las interpretaciones tedéricas de la administracion publica en
cuanto a su objeto de estudio y formas organizativas para alcanzarlos, ha permitido
lograr una mayor claridad en las funciones que debe de cumplir y una mejor
especializacién del aparato gubernamental, en donde las politicas publicas deben
jugar un papel clave para ejercer de mejor manera los recursos publicos y donde los

tomadores de decisiones emplean diferentes enfoques de politica publica®.

Tal y como sefiala May (2018), una cuestion de fundamental relevancia para la
administracion publica es entender como el disefio de una politica publica y las
fuerzas que influyen sobre la manera en que se ejecutan dan forma a su
implementacion, o sea, han de ser las politicas publicas las que en todo momento
determinen el plan de trabajo que debe seguir un gobierno. En otro sentido, la
politica publica ha de contener no solo las intenciones del gobierno sobre lo que

4 En la dptica del ciclo de las politicas publicas una vez que se ha seleccionado el problema publico y su
definicidn, procede el proceso de disefio de la politica publica, visto como el uso de los recursos financieros,
materiales y humanos para realizar acciones de gobierno. Y, es aqui -en esta etapa- donde queda expresada
de manera conceptual la gestidn publica. Lo que viene después es la implementacion y la evaluacion de la
politica publica.

5> Actualmente los que toman las decisiones de politica publica pueden optar por utilizar los enfoques
econdmico, organizacional, basado en evidencias y sistémico, por mencionar solo algunos, para realizar
politicas publicas que atiendan de manera adecuada la solucién de problemas publicos. Estos, representan
herramientas importantes para optimizar el uso de recursos publicos ante necesidades sociales crecientes.
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desea alcanzar, sino también el reconocimiento del contexto en el que se
desenvuelven e implementan. En la figura 1 se exponen esquematicamente los

elementos de la politica publica.

Figura 1

Elementos componentes de la politica publica

Contexto econdmico, Problemas
politico y social publicos

Intervencion del
gobierno para resolver Objetivos
problemas publicos

Instrumentos o

acciones

. Solucién de Mejorar la Lograr la
Resultados de politica roblemas condicién de vida eficiencia y
publica pplflblicos de los distintos eficacia de

actores publicos gobierno

Fuente: Elaborado con base a los conceptos sefialados de politica publica

En este ambito de ideas, la creacién del Area de Coordinacion de Gabinete, debera
reconocer estas circunstancias para desarrollar su trabajo y utilizar el enfoque
sistémico y de simulacion de politica publica como herramienta de gestion publica
para atender los retos de la sociedad del municipio de Uruapan, Michoacan,
buscando alcanzar condiciones de gobernabilidad y gobernanza®. No se debe
olvidar que el actual gobierno municipal es resultado de un proceso de reeleccion

6 Es importante reconocer que uno de los objetivos centrales de que la administracién publica utilice politicas
publicas consiste en alcanzar condiciones de gobernabilidad y gobernanza para toda la sociedad. La primera
entendida como la capacidad del gobierno de realizar acciones publicas que den estabilidad al sistema politico;
mientras que la segunda, entendida como la interaccién de gobierno y actores sociales para trabajar de
manera conjunta y lograr resultados satisfactorios para el gobierno y la sociedad.
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en donde la poblacion dio su confianza al mismo, lo cual, obliga al gobierno

municipal y su gestion publica a ser mas eficientes en su funcionamiento.

La importancia de la propuesta que aqui se desarrolla consiste justamente en
aportar un método de trabajo de gobierno a través de su gestion publica que
trascienda la simple temporalidad de 3 0 6 afios. Nuestra vision es que los gobiernos
locales requieren de procesos de gestion publica sistematizados y congruentes con

las nuevas circunstancias de una economia y sociedad cambiantes.

Desde el enfoque clasico de la Administracion publica desarrollado por Woodrow
Wilson en 1887, hasta el enfoque de Gobernanza a finales del siglo XX, pasando
por el estudio de las Politicas Publicas y la Nueva Administracion Publica; esta
disciplina se ha convertido en una herramienta central para que los gobiernos
atiendan de mejor manera las demandas sociales -aunque con diferentes enfoques
y herramientas- buscando el logro de los resultados previstos. A través del siglo XX
los principios sobre los que se habia fundado la administracion publica tradicional
fueron modificAndose en el tiempo, en funcién de las circunstancias dominantes. Si
hasta finales del siglo XIX la mayor parte del mundo occidental compartia la vision
liberal clasica -segun la cual el Estado solamente debia actuar como garantia del
derecho y como arbitro de los conflictos- este enfoque fue superado y se empezé a
dar al Estado un papel més activo en la promocion del crecimiento y la igualdad
social, Merino, (2013). EI mismo Mauricio Merino puntualiza que derivado de la
transformacion histérica que ha tenido la administracion publica en el mundo
occidental, ésta se convirtié en el ente responsable de formular y ejecutar los planes
y programas de desarrollo para logar los fines de la nueva concepcion del Estado,
y en ellas, prevalecera la idea de que son las politicas publicas el instrumento

operativo central de la gestion publica.

1.2. Sobre las implicaciones de la administracion publica.
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En cuanto se trata de una actividad de gobierno legalmente reconocido, la
administracion publica y las politicas publicas que ella implementa, tienen un
reconocimiento valido ante los distintos actores politicos que integran una sociedad,
y en tal sentido, como sefiala Torres, (2019) toda politica publica tiene un grado
determinante de decision politica ya que compromete recursos financieros y
humanos del patrimonio de un pais, estado o municipio, y en tal sentido, la decision
siempre viene delineada y validada por los integrantes del gobierno, a través de la
posibilidad de reglamentar la ley y a partir de ello también disefiar acciones para su
cumplimiento; mientras que la funcién de la administracion publica del gobierno sera
prioritaria para llevar a cabo la implementacion de las acciones de gobierno y su
despliegue e implementacion. En funcion de esto, los recursos econémicos de que
disponga un gobierno y los oOrganos politico-administrativos se deberan de
administrar con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para

satisfacer los objetivos de caracter publico.

Asi entonces, cuando se analiza a la administracion publica como aparato operativo
del Estado-Gobierno que utiliza la politica publica para llevar a cabo la gestion
publica en la solucion de problemas publicos, y con ello atender y dar respuesta a
las necesidades planteadas por la ciudadania’, debemos mencionar que ello ha
ocurrido con su evolucién y de la funcién rectora que asume el Estado mexicano
con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917. A partir de
esta, los ciudadanos se fueron involucrando de manera gradual en los problemas
de gobierno derivados de cambios en 6rdenes tan diversos como la urbanizacién de
los afios cuarenta, la industrializacion que se dio de 1940 a 1970 bajo el Modelo de
Industrializacidon por Sustitucién de Importaciones, y la democratizacion del pais que
da comienzo con la Reforma Electoral de 1977. En todo este tiempo, la
administracion publica se convirtid en el actor fundamental del Estado y gobierno
mexicano para atender las distintas demandas que surgian de la poblacién; y en tal

sentido, fue creciendo para atender -segun su concepcion- las diferentes demandas

7 No debemos de olvidar que los gobiernos siempre realizan politicas publicas con la idea de dar cumplimiento
a su ideario politico y programa de gobierno que se haya planteado durante su actividad proselitista, pero
todas deberan estar enmarcadas en la ley.
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que la Revolucién mexicana de 1910 habia convertido en leyes®. Para (Pardo, 2010)
la evolucién de la administracion publica es parte y causa del desarrollo de la
modernizacién de la sociedad mexicana y de su sistema politico durante el siglo XX,
ligada a la creciente necesidad de contar con una organizacion politica y
administrativa mejor estructurada y con capacidad de adaptacion, lo que se tradujo
en el fortalecimiento del Poder Ejecutivo y de la burocracia® frente a otras instancias
del Estado. Por ello, puntualiza Maria del Carmen Pardo que la constitucién del
Estado mexicano durante el siglo XX ocurri6 de la mano de la ampliacion y
reestructuracion de la administracion publica, observandose como ejes torales la
relacion entre el desarrollo de la burocracia y las funciones de organizacion del
proceso productivo por parte del Estado, funcion que adquiere de la misma
Constitucion Politica de 1917; pero también, como consecuencia de la creciente
importancia politica de la burocracia para acaparar recursos institucionales, que le
dieron fuerza en la negociacién politica y como intermediaria privilegiada entre el
Estado y los ciudadanos. La administracion publica fue consolidando su papel de
brazo operativo del Estado-Gobierno para la atencion de las demandas ciudadanas
a través del uso de los recursos publicos de manera eficiente y eficaz. Sobra decir,
gue esta evolucion esta marcada por la permanente transformaciéon de la misma
sociedad que con el tiempo se ha vuelto mas exigente y analitica del desempefio de

los gobiernos, y de la manera en que es capaz de atender sus demandas.

Debemos sefalar que fue con la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 -con vigencia actual- que se empiezan a constituir las bases
para la organizacion que hoy dia tiene la administracion puablica mexicana, buscando

adecuarlas a las dimensiones y necesidades del pais. La Constitucion establecio

8 Aspe, P. (2006), en su libro El camino mexicano de la transformacién econémica, sefiala que durante el lapso
que abarca los aios de 1940 a 1980, correspondiente a la etapa del Estado benefactor, el gobierno mexicano
creo cerca de 1235 empresas paraestatales que sirvieron como brazo operativo del gobierno para atender las
funciones econdmica, politicas y sociales del estado posrevolucionario, siendo los tiempos en que formo una
administracion publica que obedecia a la Iégica del Estado de bienestar que justamente entrard en crisis en el
afio de 1982. Siendo mas preciso, destaca que fue durante el periodo de 1950 a 1980 cuando se dio la creacion
% No se debe olvidar que el concepto de Burocracia fue acufiado y asociado a la administracién publica a partir
de la teoria de Max Weber que sefiala que esta, se encuentra integrada por funcionarios “burdcratas” que
poco a poco se fueron especializando en las tareas operativas del mismo.
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tres niveles de gobierno y por consecuencia de administracion publica, segun la
delimitacién de sus respectivos ambitos de competencia: el federal, el estatal y el
municipal, que en conjunto integran la Federacion. Posteriormente, en pleno inicio
de la crisis econdmica de 1982 que puso en duda la eficiencia y eficacia de la
administracion publica para atender problemas sociales'? y tachada de ser una de
las causantes de la misma, se dan las reformas constitucionales al Articulo 115 con
la idea de fortalecer sus funciones. El municipio pasé de ser una simple entidad
administrativa a una verdadera institucion de gobierno con nuevas funciones y
responsabilidades, destacando la de solventar con eficacia y eficiencia los
problemas publicos. Estas reformas le dieron al municipio la atribucion de disefiar e
implementar la politica publica con la finalidad de atender de mejor manera las
demandas ciudadanas, pero dotado de atribucion constitucional. Para fines de la
propuesta que aqui se presenta, sera la administracion publica municipal el objeto
de estudio, buscando establecer el Area de Coordinacion de Gabinete como
instancia publica para mejorar las funciones sustantivas del municipio de Uruapan,
Michoacan, para con los ciudadanos, organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales y privadas que permita hacer eficientes las funciones que le
corresponden constitucionalmente, para lo cual, cuenta con una estructura
administrativa integrada por un Presidente Municipal electo de manera popular,
directa y en forma democratica; regidores y un sindico; una hacienda municipal que
es la instancia de donde se obtienen los recursos financieros para atender las
demandas ciudadanas a través de politicas publicas que se forma con las
contribuciones que sefialan las legislaturas estatales y los ayuntamientos para
administrarse libremente. Para (Lopez, 2015) el inicio de un nuevo gobierno siempre
sera el momento propicio para determinar las relaciones del gobierno y sus

gobernados y por ello, cualquier programa publico requiere de una buena

10 para algunos economistas la crisis econdmica de deuda externa del afio 1982 representd el punto de quiebre
de una forma de operar del Estado -caracterizada por la abundancia de recursos publicos y la discrecionalidad
en su aplicacion a partir de la formacién del Estado benefactor- para dar lugar a otra -de corte neoliberal-, en
la cual, la administracién publica se debe volver mas eficaz, eficiente y econdmica, pero sin abandonar su
objetivo de resolver problemas publicos; sefialando incluso que la pauta de desarrollo anterior fue forjada a
partir de la gran transformacién estructural acaecida en los afios treinta del siglo XX, cuando el Estado
adquiere plena hegemonia en la economia y la administracién publica (Cordera, 2017).
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concepcion y de una eficiente instrumentacion a cargo de la administracion publica
que se traduzca en un alto porcentaje de aceptacion ciudadana que sera la
beneficiada con el buen funcionamiento de la administracién publica, partiendo
siempre del principio de legalidad establecido en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y en consideracion a ello, precisa que toda politica
publica debe partir de tal principio constitucional. No estd por demés sefialar que
actualmente los gobiernos ya no se mantienen en el poder por la simple asociacion
con el partido politico, sino que se ha vuelto necesario que dé buenos resultados en

términos de su actuacién publica.

1.3. La administracion publica: concepto y atribucion.

Aunque existe un sinnumero de definiciones sobre administracion publica, en este
trabajo, para identificar y conceptualizar lo que se debe entender por ella, partiremos
de una definicién general realizada por (Rives, 2010:18) quien la interpreta de la

siguiente manera:

“En un concepto amplio, la administracion publica se puede entender a partir del manejo que de los
recursos publicos hacen las diversas instituciones y organismos gubernamentales. Por otro lado, en
un sentido més limitado, es frecuente identificar la administracién pablica como el aparato burocratico

que depende solo del Poder Ejecutivo”.

En el concepto se pueden identificar dos elementos centrales de la administracion
publica que determinan la gestién publica de un gobierno para resolver problemas
publicos'!: por un lado, los recursos publicos que se constituyen en la parte medular
para realizar las acciones consideradas prioritarias desde la Optica de su agenda;
por otro lado, los recursos humanos que son los encargados de disefiar y ejecutar
con dichos recursos financieros -a esto se llama gestion publica- las acciones

determinadas a partir del disefio e implementacion de la politica publica.

11 para este trabajo, lo publico debera ser entendido en el sentido que le da Rabotnikof, N. (2010), al sefialar
“Lo publico como lo que es de interés o de utilidad comun a todos, lo que atafie a lo colectivo, lo que concierne
a la comunidad y, por ende, la autoridad de alli emanada, en contraposicion a lo privado como aquello que se
refiere a la utilidad y el interés particular.
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Entonces, al hablar de administracién publica se hace referencia al analisis de la
estructura que soporta el ejercicio del gobierno y a la multiplicidad de funciones que
demanda el espectro social y su constante cambio ante factores econdémicos,
politicos y sociales que exige que el gobierno y su aparato administrativo mejoren
su gestidn publica para atender la problematica social; pero también, administracion
publica implica referirse al conjunto de decisiones que orientan la provision de la
pluralidad de servicios que requiere la sociedad, asi como la forma de obtener y de
disponer de los recursos con los que se cuenta para satisfacer las necesidad
diversas o los servicios mismos, ya sea de manera directa por el gobierno a través
de sus estructuras correspondientes, o bien, estableciendo las reglas y recorridos
para que los actores de la sociedad interesados sean los que provean tales servicios
(Andrade, 2018).

Estas primeras formas de entender la administracion publica, llevan explicito el
hecho de visualizarla como un conjunto de estructuras administrativas y de gobierno
con reconocimiento institucional, que se encargan de realizar de manera cotidiana
tareas institucionales. Estas, tienen que ver con el ejercicio de recursos publicos
para atender diversas demandas sociales, que significan problemas publicos que
deben resolverse con el uso 6ptimo de recursos financieros, que en la actualidad se
caracterizan por ser escasos. Es decir, administracion publica como sinénimo de
quehacer gubernamental institucionalizado a partir de un conjunto de Leyes

emanadas de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para (Guerrero, 2010) el mundo es un mundo administrativo en el que a partir del
siglo XX se realiza una detonacién administrativa del mismo'?, dando lugar a varios
géneros de administracion que inducen a revoluciones administrativas; la gerencial,

la administrativa y la organizativa: la gerencial profetizada por James Burnham hacia

12 E| primero de hablar sobre administracidn publica fue Charles Jean Bonnin. Antes de él, el concepto estaba
mezclado con el gobierno y encarné lo que Bonnin llamd policia, para luego empezar a utilizar en Francia el
concepto de administracién publica, pues consideraba que aquella se habia convertido en una actividad
inquisitorial, e incluso, fuera de las fronteras de su pais -Alemania y Espafia- se seguia cultivando la policia.
Fue tal su aportacion a las ciencias de la administracion que hoy dia los franceses le rinden el tributo que
merece, a tal grado que Georges Landrod dijo con toda razén que “la ciencia de la administracion, en el sentido
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1940, ubica la aparicion y emergencia de los gerentes que se caracterizaban por
dominar las tareas de direccion técnica y coordinacion del proceso de produccion,
desarrollando la funcion de management, con funciones de gestién técnica y
coordinacién de la produccion; la organizativa, vino a significar un cambio radical de
la administracién, a partir de la cual, las organizaciones se convierten en entidades
formalizadas donde la presencia de los administradores se vuelve visible como parte
de una nueva vision de la misma,; por ultimo, la administrativa que significé nuevas
técnicas de gestion, que tuvo como signo central que junto a las organizaciones de
gran escala se multiplicaron los administradores del Estado, la empresa privada y
otras grandes corporaciones. Estas revoluciones, sefala (Guerrero, 2010) dieron
forma a la sociedad administrada contemporanea y a la configuracién del Estado

Administrativo.

Destaca entonces, en esta interpretacion, una vision en donde domina la
administracion publica como resultado de un conjunto de transformaciones a nivel
mundial que hicieron necesaria la aparicion de los administradores como figura
central de la administracion publica con funciones concretas en el ambito de la
sociedad, donde el Estado fue concebido como totalidad, la interpretacién de su
organizacién y funcionamiento que considera a la administracién publica como algo

relevante para cumplir con sus funciones sociales.

Como bien sefiala (Rose, 1998), tanto la administracion como el Estado son
productos histéricos, por lo que el tema debe estudiarse en el contexto de la época
moderna, ya que solo existe administraciéon publica, cuando aparece histéricamente

el Estado. Asi lo expresa Baena de Alcazar (citado en Rose, pag. 12):

[...] puede afirmarse que el Estado surge a partir del Renacimiento en la llamada Edad Moderna,
cuando desaparece el pleno feudalismo politico y comienza un incipiente desarrollo de la burguesia
y del capitalismo comercial y financiero. De acuerdo con esta posicion, el origen de lo moderno de
esta extensidn, nace en Francia con el siglo XIX, siendo su pionero Charles Jean Bonnin, autor de los principios

de la administracion publica”.

Por lo tanto, hablar de administracion publica es hablar de la parte operativa que
utiliza todo Estado para alcanzar una buena administracion de sus subordinados
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mediante la aplicacion de politicas publicas adecuadas para la solucién de
problemas publicos. Como ya le expresamos lineas arriba, le corresponde a la
administracion publica realizar la gestion publica mediante el disefio de la politica
publica la cual ha de ejecutarse mediante los trabajadores que forman parte de la
misma y con los recursos publicos que tiene a su alcance para lograr sus objetivos,

siempre teniendo como eje rector al gobierno y sus fines.
1.4. Evolucién de la administracion publica.

En su articulo sobre la evolucion de los estudios de la administracion publica

(Carrillo, 2011) sefiala que el origen de los estudios sobre ésta, se dan en Estados

Unidos con el conocido trabajo de Woodrow Wilson, “The Study of Administration”
publicado en Political Science Quarterly, en 1887, en el cual, el autor da nombre al
nuevo campo de estudio como resultado de la ciencia politica, indagando ademas
sus antecedentes, su objeto de estudio y los métodos de investigacion disponibles
para su desarrollo. Para este autor, Wilson encontré los antecedentes de la
disciplina fuera de los Estados Unidos, concretamente en la Prusia del siglo XVIIl 'y
en la Francia del modelo napolednico de administracion y organizacion territorial,
proponiendo como objeto de estudio “el descubrir que cosas son las que puede
hacer el gobierno de forma apropiada y con éxito; y, cdmo puede hacer esas cosas
con la mayor eficiencia y al menor coste posible, tanto en términos de dinero como

de energia.

Para los pioneros de la administracion publica, es evidente la necesidad de que ésta
se ejerciera de manera eficiente y eficaz y con el mejor uso de los recursos publicos,
lo que nos lleva a entender que esta disciplina con todos los avances que ha
presentado sigue teniendo como eje central de estudio el cdmo administrar los
recursos pubicos, como dar atencion a las necesidades de la poblacion y con ello
coémo conseguir una sociedad satisfecha; es decir, el quehacer del gobierno para la

obtencién de buenos resultados en funcién de las necesidades de la sociedad.
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También queda claro, su largo recorrido historico, de cambios y avances analizados
por diferentes autores que le han dado fundamentos concretos. Es por ello, que a
continuacion realizamos una breve descripcibn de cada etapa por las que ha
pasado, teniendo como punto de partida la evolucion del Estado, e identificando en
cual de ellas la politica publica aparece como una verdadera alternativa de la
administracion publica. Pero en todo caso, el desarrollo de la administracion publica
ha servido para aprehender los diversos aspectos de la accion de gobierno.

a). Una primera etapa que corresponde a la parte final del siglo XIX y primera parte
del siglo XX, sobre el estudio de la administracion publica, a la que se denomina
fase ortodoxa, resaltaba la necesidad de disociar la administracion publica de la
politica, en donde el papel del gobierno era el de una organizacion dotada de
cuerpos burocraticos, con alto grado de eficiencia. Las organizaciones
gubernamentales eran concebidas como un monolito conformado por aparatos de
estructura jerarquica verticales con poder centralizado y se buscaba desasociar la
administracion de la politica ya que se consideraba que la administracién se
encargaba de asuntos técnicos y no politicos. En esta etapa, el Estado jugaba un
papel de gendarme con atribuciones juridicas para controlar y guiar la accion publica
(Cabrero, 2010).

(Merino, 2013: 21-22) especifica que fue durante el siglo XX que los principios sobre
los que se habia fundado la administracion burocratica tradicional fueron
modificandose con el tiempo, y para ello, influyeron las condiciones dominantes de
cada etapa, y sefala, que si hasta finales del siglo XIX la mayor parte del mundo
occidental compartia la vision liberal clasica de que el Estado solo debia de actuar
como garantia del derecho y como arbitro de los conflictos; a partir de los afios
treinta del siglo XX quedd en claro que el Estado debia asumir un papel mas activo
en la promocién del crecimiento y la igualdad social; y en ello, influian: la crisis
econdémica de 1929 que condujo a la intervencion del Estado en la produccion y
redistribucion del ingreso y la disputa por el liderazgo politico militar entre Estados

Unidos y la Union Soviética.

28



b). La segunda etapa que se distingue y que inicia a partir de los afios treinta del
siglo XX, se corresponde con la denominada etapa heterodoxa de la disciplina o
etapa del Estado Providencia, donde la caracteristica principal consistiéo en ampliar
las responsabilidades estatales hacia la oferta de bienes publicos basicos, como
educacion, salud, vivienda y otros servicios. Este proceso, condujo a la ampliacion
de la accion del Estado donde el reto principal del aparato gubernamental era de
orden cuantitativo: lograr la cobertura de los servicios basicos (Bozeman, 2006).

Para Rose, (988) en su libro ya clasico de El gran gobierno esta etapa se
corresponde con el proceso en el cual el Estado adquiere capacidad gubernamental
para atender, mediante sus organizaciones las distintas demandas de la sociedad
a través de sus politicas sociales, resumidas en la asistencia publica y la seguridad
social. También se corresponde esta etapa, precisa, Rose, con el avance del Estado
para satisfacer las respuestas del capitalismo individualista y liberal, en donde la
administracion publica da cabida a politicas de corte populista en donde el Estado
realiza acciones de distribucion del ingreso, acompafiado con su mayor

especializacion y centralizacion del quehacer gubernamental?2,

Sin duda, esta nueva funcion del Estado se entiende a la luz de la crisis de 1929
cuando queda claro que su funcién no se podia constrefiir a solo garantizar el
derecho de los particulares para el buen funcionamiento del mercado -al estilo de la
escuela clasica y neoclasica- y, por el contrario, ante la evidente pérdida de
importancia del mercado, el Estado asume el papel protagénico en la economiay la
sociedad. Se trata de la aparicion y desarrollo del Estado de corte keynesiano, visto

como un Estado interventor.

C). La tercera fase que domina de los afos cincuenta a los afios setentas del siglo
XX, fue catalogada como la etapa neoclasica de la administracion publica. La l6gica

legalista de intervencion del gobierno en las etapas anteriores queda rebasada y se

13 para el caso de México, Richard Rose (pagina 21) sefiala que la fase de desarrollo del Estado de bienestar
en México fue causa y efecto del crecimiento de la administracion publica federal centralizada y
descentralizada, en donde el Estado se orientd a beneficiar a la poblacion.
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da inicio a la etapa del Estado Benefactor en su pleno auge. Es importante hacer
notar que fue en este periodo cuando surge la escuela de las politicas publicas a la
luz de los trabajos desarrollados por Harold de Lasswell en 1951, cuando se vuelve
evidente que ésta surge como marco de analisis para entender la accion
gubernamental. A partir de aqui se rompen varios supuestos basicos de la
administracion publica tradicional: al analisis desde la agencia gubernamental se
contrapone el andlisis desde la politica publica en cuestion; a la norma juridica como
base del estudio se contrapone el proceso decisorio; al acotado campo de la
administracion publica se contrapone el amplio cambio de los vinculos e
intersecciones entre el &mbito politico y administrativo. En suma, es la etapa donde
se busca conocer la realidad més compleja, difusa, multifacética respecto de aquella
en que aparecio la administracion publica tradicional, por lo que podemos sefialar,

que, a partir de aqui, como lo hace (Aguilar, 2011:21):

“...el foco cognoscitivo de la disciplina no es la validez institucional del régimen o de la accién del
gobernante, sino la validez directiva de las decisiones del gobernante (si el gobierno lleva a su
sociedad a algun lado o va a la deriva), su capacidad técnica para realizar objetivos sociales
buscados. Dicho en términos tradicionales, el interés de conocimiento de la disciplina de politicas
publicas no es la legitimidad politica del gobernante por su institucionalidad sino por la inteligencia y
la eficacia de sus decisiones: por sus resultados y rendimiento social. Se requiere de un gobierno

conocedor, experto, ademas de legitimo”.*4

El nuevo enfoque de politica publica nace después de la segunda guerra mundial, y
es entonces, cuando la preocupacion por la eficacia de los gobiernos se incremento
tanto como la complejidad politica, econdmica y social. AUn mas, se volvié evidente
gue cada vez eran mas los asuntos que debia resolver el gobierno, pero también,
se hicieron patentes las serias limitaciones técnicas y financieras. Con esta nueva
interpretacion el Estado amplio sus funciones y politicas publicas, logra una mayor

cobertura de los servicios publicos, realiza mayor gestion y uso de recursos

14 Esta interpretacion realizada por Luis Fernando Aguilar Villanueva se corresponde con el concepto de
gobernanza que hara referencia a la forma de obtener resultados eficientes del gobierno como consecuencia
de su capacidad directiva en tanto gobierno legitimo que ha rebasado la légica meramente electoral, y que en
lo sucesivo debe buscar buenos resultados para la poblacién.
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financieros, todo esto de la mano del incremento de las presiones sociales y del

redisefio de las estructuras organizacionales (Cabrero, Op.Cit. pagina 23).

Es de destacar que durante esta etapa aparece y cobra relevancia el estudio de las
politicas publicas, o como lo llamaria Harold de Laswell en 1951, “La ciencia de las
politicas” que intentd ser una herramienta basica para la accién del gobierno. La
etapa se corresponde con el auge del Estado Interventor, al tiempo que se empieza

a darse una mayor vinculacién con otros actores no gubernamentales.

Antes de entrar a la explicacion de la ultima etapa en el desarrollo de la
administracion publica, se debe exponer con toda claridad que ésta es resultado de
la crisis financiera del Estado Benefactor a nivel mundial y nacional; también, es
menester sefialar que la propuesta de Coordinacién de Gabinete que se estructura,
se sustenta sobre la base de esta etapa de interpretacion de la administracion
publica; es decir, sobre la base de la nueva interpretacion de la administracion
publica que se corresponde con la etapa del Estado Modesto y con los conceptos

de Politica Publica, Nueva Gestion Publica y Gobernanza, veamos.

Para (Aguilar, 2008) las mas recientes reformas a la administracion publica; sus
nuevas orientaciones; sus actuales enfoques, teoremas, disefios, normas y
procedimientos; comparten la idea de abandonar la errada intervenciéon del Estado
y su administracion publica en la economia bajo la figura del Estado Benefactor que
extendio sus funciones de Estado todopoderoso y con recursos financieros
ilimitados de 1940 a 1980; caracterizadas, en su afan de satisfacer todas las
demandas sociales de la ciudadania; por el desorden financiero, la provision ineficaz
de bienes y servicios, la poca atencién de calidad en los servicios publicos, que
terminaron por erosionar la confianza de los ciudadanos con la crisis financiera de
1982. Por ello, precisa Luis Aguilar, la década de los afios ochenta del siglo XX
demandé nuevas formas de organizacion y gestion de la administracion publica a

fin de ponerla en mejores condiciones de gestion:

Por su parte (Moreno y Ros, 2014) sefalan que la etapa del Estado Benefactor

concluyd con la perdida de la estabilidad macroecondmica del pais, siendo los
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factores explicativos de la misma: el creciente endeudamiento externo que superé
los 80 mil millones de dodlares para el afio 1982, la aplicacién de politicas fiscal,
monetaria y salarial expansiva, para atender demandas de caracter social, pero
sobre todo de tipo politico; y, por el irracional crecimiento del sector publico que llegé
a manejar cerca de 1230 empresas de tipo paraestatal que funcionaban con déficit

fiscal.

El resultado de un escenario como el descrito no podia ser otro: crisis econémica,
pero, sobre todo, crisis de credibilidad del Estado-Gobierno y de su administracion
publica que no atind a funcionar de manera eficiente. A partir de aqui, se catalogo a
esta Ultima como obesa, irresponsable, ineficiente, opaca y con nulos resultados, y
es entonces cuando a nivel mundial y nacional se plantea una nueva etapa en el

desarrollo de la administracion publica.

d). La cuarta fase comienza con la crisis del Estado Benefactor en la década de los
afos ochenta. A partir de aqui se generalizo la falta de confianza en las funciones
del Estado, y se inicia un nuevo esquema de trabajo de la administracion publica
con orientacion al logro de eficiencia como valor nodal de la misma, y comienzan a
utilizarse los conceptos de “Gestion Publica” y “Nueva Gestidon Publica”, mientras
gue a nivel de Estado aparece uno mas regulador que interventor. En lo sucesivo,
la apuesta es a que el Estado se responsabilizara por sus acciones y orientara su
desempeiio de manera eficiente y eficaz hacia el logro de resultados, mas que a los

procesos de gestion (Cabrero, 2010: 22), cuadro 1.
Cuadro 1

Evolucion de la administracién publica

Periodo Tipo de Estado Funcion Objetivo
1. Primera| Estado Gendarme Funciones Aplicar las Leyes y
parte del siglo reguladoras Reglamentos.
XX
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2. Primera | Estado Providencia Funciones Aplicar la

parte del siglo asociadas a la norma

XX 'y hasta satisfaccion de | administrativa.

1940. necesidades.

3. Periodo de| Estado Benefactor Funciones Alcanzar la
productivas e| satisfaccion y

1940 a 1980. interventoras. ampliacion del

Estado.

4. Periodo de| Estado Minimo. Funciones no Alcanzar el logro
productivas. de resultados.

1980 a la

fecha.

Fuente: Elaboracidn en base al libro de Enrique, Cabrero (Compilador). Administracion publica. Ed.

BBAP/df y Siglo XXI, México, 2010.

Este recorrido histérico de los cambios de la administracion publica nos llevan a
reconocer la existencia de dos enfoques sobre la misma: el llamado enfoque
tradicional de la administracién publica que se realiza en dos propuestas; la primera,
la dicotomia entre politica y administracion publica vinculada a la ciencia politica que
establece como foco central de la disciplina de las organizaciones gubernamentales;
mientras que la segunda, los principios de la administracion publica que sefala
como foco fundamental la gestion de las organizaciones gubernamentales. Sin
embargo, a partir de los aflos ochenta, y como consecuencia de la crisis del Estado
Benefactor, aparecen nuevos enfoques: el estudio de politicas publicas, la nueva

administracion publica y la gobernanza (Pardo, 2011).

Entonces, a partir de la evolucion historica de la administracion publica y de su
definicion y el de la politica publica, es indudable que los gobiernos municipales en
los tiempos actuales deben considerar todas estas transformaciones para regir su

comportamiento y actuacion frente a los distintos problemas econémicos que le
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presenta la sociedad, jugando un rol importante que cada vez sera mas
preponderante. De la misma manera, existen evidencias que indican que cada vez
es mas claro el hecho de que los gobiernos locales deben funcionar conformando
redes de trabajo que incluyan a todos los actores politicos -inversionistas, poblacion,
organismos no gubernamentales y los actores de la propia administracion publica-
haciéndose necesario que recurran a enfoques de politica publica que normen su
funcionamiento y su gestién publica. No hay duda que los gobiernos locales fueron
fundamentales en las transiciones democraticas realizadas a nivel nacional, y ello,
obligéb a modificar la forma de funcionamiento de sus administraciones publicas,
volviéndose prioritario que los gobiernos sean més participativos con todos los
actores politicos; que sus acciones de politica publica busquen la eficacia, la
eficiencia y la economia; que sea necesario la rendicion de cuentas a la sociedad y;
por consecuencia que tengan que expandir la agenda de sus politicas publicas en

funcién de los nuevos contextos econémicos, politicos y sociales.

Podemos decir entonces, que a partir de la evolucion histérica del Estado-gobierno
y de su administracién publica, la mejora en el disefio e implementacién de politica
publica surge necesariamente de esta misma evolucion y tiene como principal
objetivo convertirse en una herramienta de trabajo capaz de permitir la toma de
decisiones para mejorar la gestion publica. Sin embargo, como sefala (Cabrero,
2003) el disefio e implementacion de politica publica debe realizarse a traves del
enfoque de redes de politica publica que permite ubicar subsistemas de intereses
en torno a una politica publica, que no es otra cosa mas que la cooperacién mas o
menos estable, no jerarquica, entre organizaciones 0 grupos que Se conocen,

negocian e intercambian recursos e incluso pueden compartir normas e intereses.

Asi, la propuesta de creacion del Area de Coordinacion de Gabinete estara
sustentada de manera metodoldgica en el Enfoque Sistémico y de Simulacion de
Politicas Publicas, que reconoce este tipo de interacciones y tendra como objetivos

generales:

a). El disefio de politica publica orientada a la identificacion de problemas publicos

para su solucion de manera adecuada y con resultados a partir de la interaccién de
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todos los actores politicos que generan demandas sobre el gobierno y su

administracion publica.

b). La busqueda de una administracion publica eficiente y eficaz que alcance
resultados favorables para los ciudadanos, siendo estos la finalidad ultima del

funcionamiento de la administracion publica, y

c). La interrelacion entre gobierno, administracion publica, actores sociales y
privados para alcanzar resultados favorables en el funcionamiento de la

administracion publica.
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Capitulo 2
Problematica y factores condicionantes de un buen desempefio publico en el

gobierno municipal
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Una vez identificados los principales elementos conceptuales en torno a la
administracion y politica publica, y entendidos ambos como dos categorias
complementarias, la primera, que sirve de instrumentos de trabajo para que el
gobierno pueda realizar la gestion publica y resolver problemas publicos que
impactan de manera negativa la condicién de vida de la poblacién, corresponde
ahora, en este capitulo dos, ofrecer el panorama general sobre los aspectos criticos
de los gobiernos municipales a través del conocimiento de sus problematicas y las
causas que impiden su adecuado funcionamiento y mejores resultados en su
gestion. El escenario cambiante a nivel mundial a partir de los afios ochenta con la
globalizacion, el inicio del modelo econémico neoliberal y la democratizacion del
régimen politico en México, han sido factores determinantes para que los gobiernos
locales tengan la necesidad de ampliar su vision y espacio de intervencion,
profundizando su agenda de politicas publicas en la idea de innovar en materia de
gestion publica. Por ello, derivado de la misma evolucién de la administracion

publica, el modelo de andlisis de politicas publicas ha venido fortaleciéndose.

Desde que aparece la politica publica como instrumento de trabajo para la toma de
decisiones en el gobierno, como resultado de los trabajos de Harold de Lasswell en
1951, quien entendié la accion gubernamental y social como resultante de un
entramado institucional y de un conjunto de actores que con diferentes intereses
participan en la atencion de los problemas publicos, la politica y gestion publica se
empez6 a utilizar dos conceptos que van a describir la accion directiva de los
gobiernos: el de gobernabilidad que aparece en el afio de 1975 con los trabajos de
la Comision Trilateral formada por Michael Crozier, Samuel Huntington y Joji
Watanuki, que dieron al concepto el sentido de una capacidad técnica y operativa
gue tienen los gobiernos para realizar sus acciones y obtener resultados sociales
favorables ante una demanda social creciente. Por su parte, el de gobernanza, que
surge como resultado de los trabajos del Banco Mundial hacia 1989, que reconoce
la necesidad de que el gobierno considere a todos los actores politicos, econémicos
y sociales en sus decisiones de politica publica con la finalidad de hacer eficiente el
trabajo gubernamental. Ambos conceptos, podemos afirmar, son propios de
sociedades donde la democracia es la forma de gobierno.
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En los dos, quedo plasmada la acciéon del gobierno ligada a su eficacia directiva para
obtener buenos resultados a partir de la atencion oportuna y eficiente de las
demandas sociales en un escenario mas democrético. En todo caso, representaron
y representan, las dos respuestas que dio el gobierno a los problemas econémicos
gue se daban a nivel mundial como resultado de las distintas crisis econémicas que

se dan a partir de la década de los afios setenta.

En este contexto cambiante, de acuerdo al estudio de (Aguilar, 2013) la cuestion
acerca de la capacidad y eficiencia directiva de los gobiernos se coloc6 como uno
de los aspectos centrales de las disciplinas que se dedican al estudio del gobierno
y su administracion publica, y sefiala que la lista de defectos directivos es numerosa,
sin embargo, tiene como denominador comun la ineficacia relativa del gobierno en
el cumplimiento de sus funciones publicas y en el logro de objetivos que tienen
importancia social, derivando en la desconfianza de la ciudadania en el gobierno y
su capacidad directiva, y por tal motivo, la eficacia directiva se convirtié en el ntcleo

central de los estudios sobre administracion y politica publica®®.

Este escenario de gobiernos ineficientes, dio lugar al desarrollo de nuevos
paradigmas tedricos que interpretan el funcionamiento del gobierno y su
administracion publica bajo otros esquemas de mejores resultados: aparece en la
década de los afios ochenta la Nueva Gestion Publica (NGP) que busca mejorar el
funcionamiento de la administracion publica, teniendo como eje central la
orientacion hacia el cliente-ciudadano; y posteriormente, se desarrolla el paradigma

de la Gobernanza que hace especial hincapié en alcanzar las condiciones

15 Baste sefialar aqui el periodo que va de 1940 a 1982 cuando el Estado Benefactor creé mas de 1135
empresas paraestatales que eran financiadas por el Estado, pero que no generaban beneficios al gobierno.
Ademas, durante el lapso de 1970 a 1980 el gobierno aplicd politicas de corte populista caracterizadas por el
uso indiscriminado de la deuda externa y el déficit publico como forma de financiar el crecimiento y desarrollo
econdmico, pero que al final de cuentas terminaron por crear un gobierno ineficiente e ineficaz, que, sin
embargo, condujo a un sinnimero de problemas como la inflacién y la devaluacién (Cardenas, 2012). 3 Un
excelente trabajo que analiza y describe la evolucion de la administracidn publica a través del tiempo lo realiza
Carmen Pardo en su libro sobre Gobernanza.
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adecuadas para mejorar la eficacia directiva de los gobiernos a través de la accion

colectiva y coordinada con los distintos actores politicos?3.

2.1. El municipio y su problematica operativa e institucional.

Es una realidad que los gobiernos locales son la parte mas cercana con la que se
relacionan los ciudadanos para encontrar respuestas a sus necesidades, siendo
ademas, los que deben mostrar mayor capacidad directiva en la resolucién de
problemas publicos. Las soluciones con éxito radican en su precision y eficacia para
transformar las demandas, administrar los recursos y proveer de acciones publicas
concretas que busquen dar solucidn a necesidades locales. En tal sentido, son las
capacidades institucionales y organizacionales las que tienen a su alcance los
gobiernos para dar sentido a sus acciones y encauzar los distintos intereses
(Guillén, 2007). Lo significativo de la accion publica local radica no solo en su
cercania a la poblacion, también y preferentemente, en su capacidad de contar con
instituciones sélidas y capaces de trabajar de manera concreta en las posibles

soluciones a las demandas ciudadanas.

Para (Diaz, 2006) los gobiernos locales juegan un papel estratégico en el mundo
contemporaneo, como nunca lo habian jugado, y por ello, sefiala, las regiones y las
localidades deben renovar su dinamica politica y fortalecer e innovar practicas
democréticas, que necesariamente los obliga a cambiar sus estructuras de gobierno
tradicional para generar nuevas dinamicas y esquemas de gobernanza local que
permitan la interrelacion entre actores mediante el dialogo y no a través de la
imposicion, y mas importante, que se apoye en una regulacion cruzada entre el
gobierno y la sociedad, y en tal sentido, sea la gobernanza local la que conduzca a
la gobernabilidad, pues en caso contrario, seran las crisis recurrentes del gobierno

y la falta de su legitimidad ante la sociedad la constante.

La manera en que los gobiernos locales enfrenten los nuevos retos que le presenta
la sociedad mas democréatica y organizada, serd la via de accién directa para
establecer una adecuada gobernanza que se exprese en la capacidad directiva de
los gobiernos, pero, en la medida en que se tengan gobiernos locales débiles el

39



resultado sera la incapacidad para resolver problemas publicos y cada grupo social

no encontrara espacios adecuados de realizacion y seguridad.

Sin embargo, como sefialan Arellano, et. al, (2014), los gobiernos locales son el
eslabon mas débil del federalismo mexicano, y si bien es cierto que desde el afio de
1983, se realizaron reformas institucionales con el fin de fortalecer a los municipios
de México, el panorama de hoy dia solo muestra una gran fragilidad que no le
permite desempefiar un papel mas activo y protagoénico en el desarrollo del pais, y
en tal sentido, especifican que la figura del ayuntamiento!®, como instancia colectiva
de gobierno, no esta disefiada para hacer frente a los retos de los espacios
regionales locales, adolece de falta de representatividad de los grupos de
ciudadanos, no responde con eficacia a las demandas de la poblacion, y no cuenta
con un soporte técnico y fiscal suficiente para conducir con una vision de largo plazo
el desarrollo local. Por su parte, abundan, que en lo que corresponde a la
administracion publica municipal los problemas mas significativos son la falta de
continuidad en planes y programas de gestion, el contar con funcionarios
municipales con escasa 0 nula preparacion en asuntos publicos locales, bajos
niveles de profesionalizacion de los servidores publicos convirtiendo a la

administracion puablica en un espacio de improvisacion®”’.

En este escenario, la funcién del Area de Coordinacion de Gabinete, se debe
orientar y convertir en la instancia de apoyo operativa-institucional que abone en la
mejora de la administracion publica con la finalidad de acceder a una verdadera
eficacia directiva del gobierno local que dé como resultado mejores condiciones de

gobernabilidad a través de una real gobernanza que se puede alcanzar mediante el

16 E| presente trabajo no hara referencia a la cuestién del Ayuntamiento ya que su origen y funcionamiento
depende de cuestiones institucionales y juridicas en donde la Coordinacién de Gabinete no tendria ninguna
autoridad legal o juridica para intervenir, como si lo hara en la cuestidon administrativa y de colaboracién en la
gestidn publica.

7 En este sentido, es menester sefialar que el Articulo 115 constitucional en su apartado | establece que cada
municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccidon popular directa, integrado por un residente
Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley determine. De la misma manera, en su apartado Il
sefiala que el Ayuntamiento tendrd una administracion publica municipal, que entre otras cosas debe de
regular la participacion ciudadana a través de la aprobacién mediante leyes concretas todas las disposiciones
administrativas.
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uso del enfoque sistémico y de simulacion de politicas publica, incidiendo sobre el
ambito administrativo. En este trabajo proponemos que el Area de Coordinacion de
Gabinete se constituya en una instancia institucional operativa clave para guiar la
accion del gobierno y su administracion publica y conducir a la gobernabilidad a
través de la gobernanza, como dos situaciones loables de alcanzar en beneficio de
la ciudadania. Su funcién debera centrarse en el ambito administrativo y buscar
establecer mecanismos de coordinacién con todos los actores politicos, sociales y
econdmicos que permitan alcanzar la eficacia directiva de los gobiernos como

resultado final de su intervencion.

Es de aclarar, que en ambito de gobierno, el Area de Coordinacion de Gabinete
tendrd una funcién de asesoria general ya que tales funciones corresponden mas
al ambito legal y juridico de los gobiernos, mientras que la finalidad de la misma se
centra en la gestion publica que debe realizar el gobierno mediante el disefio de sus
politicas publicas. No es la intencién, ni sera un objetivo del Area de Coordinacion
de Gabinete, trabajar en el ambito de las cuestiones legales que ya estan
establecidas de manera constitucional, por el contrario, solo se concibe su area de
intervencion con los mecanismos directamente relacionados con la gestion publica

municipal®

Debemos aclarar también, que la gestion publica se corresponde con el ambito
administrativo que contempla las siguientes acciones publicas: disefio y estructura
organizacional; reglas y rutinas de operacion o implementacion de la politica publica
y; el quehacer ejecutivo o administrativo de los gobiernos como el planeamiento del
gasto, el servicio civil, la contratacion publica, procesos y métodos de trabajo,
evaluacion y control y calidad en el servicio; coordinacion y colaboracion

interinstitucional; generacion de capacidades de innovacién administrativa vy;

18 Dicho de manera concreta la Coordinacién de Gabinete no intervendra en las cuestiones relacionadas
directamente con el gobierno, tales como la duracién del mandato y reeleccidn, mecanismos de eleccién del
cabildo, integracién y representacion del cabildo y funciones y desempefio del cabildo. Su tarea ha de ser
exclusivamente en el aspecto administrativo y de gestidn publica.
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procesos de reforma administrativa. Esto queda clarificado en el cuadro 2 que

muestra los dos ambitos de la accion del gobierno.
Cuadro 2

Dimension gubernamental y administrativa del municipio

Ambito de gobierno Ambito administrativo

1. Duracion del mandato y reeleccién 1. Caracteristica de la estructura

organizacional

2. Mecanismos de eleccion del cabildo. | 2. Formacion, experiencia y funciones

de los servidores publicos.

3. Integracion y representacion del 3. Caracteristicas de la reglamentacion
cabildo. local.

4. Trabajo de las comisiones del 4. Eficiencia de la gestion municipal y
cabildo. prestacion de servicios.

5. Procesos de discusion y aprobacion| 5. Articulacion de relaciones
de iniciativas. intergubernamentales.

6. Desempeiio de las autoridades 6. Colaboracion horizontal
auxiliares. gubernamental.

Fuente: Tomado de Arellano, et. al. (2013). “Gobierno y administracién publica municipal: un

panorama de la fragilidad institucionalizada”, pagina 141. En Diaz, A. (2013) (Compiladora).

Gobiernos locales. Ed. Siglo XXI/BBAPdf.

En funcién de esto, enseguida establecemos de manera genérica los principales
problemas que enfrentan los municipios del pais, que se han convertido en una traba
para obtener mejores resultados en la atencion de los problemas publicos
municipales y sobre los cuales la actuacion del Area de Coordinacion de Gabinete
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sera decisiva pues permitira apoyar el logro de la eficiencia directiva con buenos
resultados para la ciudadania. Como indica (Cabrero, 2013), los problemas
operativos e institucionales mas sentidos se hallan en los rezagos en la
infraestructura urbana, conflictos intergubernamentales y desigualdad de acceso a
los servicios publicos. Todos ellos como resultado de un conjunto de restricciones y

dificultades estructurales que catalogamos a continuacion.

Sin embargo, en la figura 2, sin pretender un analisis exhaustivo, quedan plasmados
los que consideramos son los principales problemas a que enfrentan los gobiernos
locales para mejorar sus resultados, y en ellos, queda demostrado que es el ambito
administrativo el que se tiene que mejorar si se desea hacer eficiente su impacto en
el desarrollo local, y con ello, en la condicién de vida de la poblacion mediante

atencion adecuada de sus demandas.
Figura 2

Principales problemas en el &mbito administrativo municipal

Resultado: falta l i

de Problemas
gobernabilidad.

Falta de
profesionalizacién
de recursos
humanos

Insuficiemntes
recursos
financieros

Gestion publica
deficiente

Fuente: Elaboracion propia.
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Una vez enumerados los que consideramos son los principales obstaculos del
municipio en el ambito administrativo, pasaremos a realizar una breve explicacién

de cada uno y su impacto en la gestion publica.
2.1.1. Insuficientes recursos financieros.

Una de las principales caracteristicas del Federalismo Fiscal en México es la
dependencia de los recursos federales que tienen los gobiernos estatales y
municipales. De acuerdo con (Palos, et.al, 2013) existen dos posiciones sobre la
hacienda publica municipal: una que sostiene que los gobiernos locales deben tener
mayores recursos porque de ello depende la consolidacion de un nuevo sistema
tributario y la gobernabilidad nacional; otra, sefiala a la descentralizacidon en materia
hacendaria como un aspecto que debe esperar por no contar los gobiernos
municipales con elementos institucionales ni administrativos suficientes para

manejar y asumir mayores compromisos.

Por su parte, Cabrero, E. Accion publica...op. cit., pagina 111-114 expresa que
aunque las cosas han cambiado se siguen manteniendo los vinculos esenciales de
la dependencia de los gobiernos subnacionales frente al gobierno federal; es decir,
la concentracion en el plano federal de los recursos fiscales asi como el poder de
las decisiones; se trata de un sistema fiscal todavia muy centralizado; las decisiones
de politica publica en materia tributaria siguen estando determinadas por el centro
del poder en la Federacion y; cuando el poder politico es el mismo en distintos
ordenes de gobierno se propicia la subordinacion de los gobiernos locales a los

estatales y federal.

Es por demas evidente, que cuando un gobierno y su administracion publica
dependen de los recursos financieros que les provee el estado y la federacion a
través de distintos mecanismos institucionales, la gestién publica municipal queda
subordinada a la provisién de recursos financieros para realizar la gestion publica,

y si a eso, se le suma que la hacienda municipal tiene pocas atribuciones para cobrar
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impuestos de alto impacto que aumenten los ingresos propios?!®, entonces un
municipio encuentra en su incapacidad financiera el principal obstaculo para disefiar
e implementar politicas publicas que sean sustentables financieramente,
complicando que la municipalidad sea capaz de atender de manera adecuada las
distintas demandas de la poblacion que cada vez son mayores como consecuencia
de la democratizacion de los procesos electorales que conduce a una mayor

exigencia ciudadana sobre los gobiernos electos.

Aunado a lo anterior, otro problema derivado de esta incapacidad financiera
municipal se encuentra en el endeudamiento cada vez mayor de los municipios. De
acuerdo a informacion de la Revista A. Regional (mayo 2017) para el afio 2016 el
saldo de la deuda publica directa municipal ascendié a 46,300 millones de pesos;
sin embargo, para el primer trimestre de 2018 la cantidad crecio a 51,111.5 millones
de pesos, lo que nos dice que la deuda publica es un problema importante en el
aspecto financiero de los municipios, convirtiéndose en una traba estructural que
impide que los gobiernos municipales sean mas eficientes y eficaces a través del
pleno aprovechamiento de lo que recaudan, y por tanto, sean capaces de alcanzar
una capacidad directiva que se traduzca en la solucién de problemas publicos.
Ligado a este problema, la fuente de financiamiento se convierte en otro obstaculo
a resolver ya que ha sido la Banca Comercial la principal proveedora de recursos
financieros de los Ayuntamientos nacionales. Su participacion en el total de los
créditos otorgados es de 49.1% del saldo total, al haber otorgado préstamos a 120
Ayuntamientos, por un monto de 22,226 millones de pesos; a diferencia de la Banca
de Desarrollo que contribuy6 con el 43.8% del financiamiento municipal al otorgar
creditos a 620 Ayuntamientos, por un monto total acumulado de 19,820 millones de

pesos?Y,

19 De acuerdo al estudio de Mandujano, N. (2010). Federalismo fiscal en México. Ed. UNAM, México, el papel
de la federacion en materia de concurrencia tributaria es dominante, dado que los estados y municipios solo
se limitan a la administracién y organizacién de programas federales, quedando claro desde siempre que la
distribucidn de las potestades tributarias es desigual y desequilibrada.

20 Dentro de los municipios con endeudamiento medio se encuentran Nuevo Laredo, San Nicolads de los
Garzas, Culiacdn, Solidaridad, Ecatepec de Morelos, Ensenada, San Pedro Tlaquepaque, Guadalupe, Nogales,
Cajeme, Coatzacoalcos y Puebla. Por su parte, los municipios con endeudamiento moderado son Naucalpan
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Considerando la informacion presentada en el documento “Deuda Publica de los
Municipios de México, Primer Trimestre 2018”, elaborado por el Centro de Estudios
de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados, Legislatura LXIII, se constata
que el municipio de Uruapan, ocupa el lugar 164 de los municipios a nivel nacional
mas endeudado, con un total de 27 millones de pesos, solo superado por Morelia
que ocupa el lugar 57 con una deuda total de 180.3 millones de pesos; siendo estos

dos municipios los de mayor deuda en la entidad para el primer trimestre de 2018.

Es evidente, por la informacién presentada, que si bien es cierto no se trata de una
deuda publica enorme, si genera problemas para la eficiencia y eficacia directiva del

gobierno municipal, figura 3.
Figura 3

El mecanismo de la insolvencia financiera municipal

Federalismo Fiscal en México

Relaciones fiscale

intergubernamentales

2. Gobiernos estatales

municipales subordinados a |3 3. Endeudamiento publico

administracién y organizacion como mecanismo alternativo
concurrencia tributaria. de programas federales via para financiar obra publica .

ransferencias federales.

Fuente: Elaboracion propia.

de Judrez, Cuernavaca, Durango, San Luis Potosi, Acapulco de Juarez, Tlalnepantla, Atizapan de Zaragoza; por
mencionar los mas importantes.
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No obstante, el problema financiero no solo radica en la incapacidad para contar
con recursos econdémicos suficientes para efectuar una buena gestioén publica con
resultados para la poblacion. A esto, debemos agregar el mal uso del gasto publico,
gue en su gran mayoria se orienta a cuestiones administrativas, que para el caso
de todos los municipios del pais representd el 60% de sus ingresos totales,

confirmando el mal uso de los recursos financieros.

De acuerdo a un estudio de INEGI (2016) en el que se analizaron a 2359 municipios
de los 2441, para el periodo 2014-2016, del total de la estructura de gastos, los
municipios destinaron el 36.00% a pago de servicios personales; 26.80% a gasto de
capital; 15.50% a servicios generales; 9.70% a transferencias, asignaciones,
subsidios y otras ayudas; 6.90% a materiales y suministros y; el 4.60% a pago de
intereses de la deuda publica. Los datos demuestran que este tipo de estructura de
gasto no abona a la eficacia directiva que esta directamente relacionado con el mal
desempefo administrativo de los gobiernos locales, impidiendo liberar recursos
para acceder al desarrollo local que tiene como prioridad mejorar las condiciones de
vida de la poblacién y resolver demandas sociales. Para el caso de Michoacan, es
de llamar la atencién que para el periodo 2014-2016 la razén de gasto administrativo
sobre el total de gasto fue de 62.00%, cifra superior a la media nacional que fue de
58.50%. Peor aun, la informacion nos dice que los municipios solo destinan 27
centavos de cada peso para realizar obra publica que incentiva la actividad

econdmica que favorece la solucién de demandas publicas.

Estos rasgos, lo que dejan en claro es que se requiere que el Presidente Municipal
cuente con una Coordinacion de Gabinete que sea capaz de orientar y definir
politicas publicas en materia de gasto publico considerando no solo la prioridad que
el mismo se ha planteado en su Plan de Desarrollo Institucional, sino considerando
las demandas planteadas de manera cotidiana por los distintos actores politicos del
municipio a fin de favorecer sinergias de trabajo coordinadas que den por resultado
la gobernabilidad y la gobernanza.
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2.1.2. Incapacidad administrativa municipal para realizar la gestiéon publica?..

De acuerdo con (Cabrero, 2010) los principales problemas que enfrenta la
administracion publica tradicional es la falta de eficiencia en su funcionamiento o
forma de ejercer la gestion publica, la carencia de eficacia para alcanzar objetivos
de caracter social y la falta de legitimidad ante la sociedad. Este ultimo, derivado de
esas incapacidades manifiestas que ponen en tela de juicio la capacidad directiva
del gobierno. Entonces, para lograr la mayor capacidad administrativa, sefiala
Cabrero, han de llevarse a cabo tres acciones impostergables: cambiar las técnicas
y procedimientos administrativos que permitan lograr la racionalidad en la toma de
decisiones, cambiar las estructuras normativas y organizacionales que conduzcan
a mejorar la atencion a la ciudadania y, cambiar la dinAmica organizacional y las
formas de interlocucion y participacion entre gobierno y sociedad.

En este contexto, se plantea la necesaria transformacion de las conductas del
recurso humano, lo que significa que la burocracia debe cambiar sus actitudes e
identificacién con el servicio publico, pero guiados por la estructura de autoridad:
gobierno municipal, secretarios, directores, jefes de dependencias y responsables
de programas. Solo esto permitira el desarrollo de nuevas capacidades y
conocimientos en los cuadros directivos, que, a su vez, implicaran nuevas dinamicas
de los procesos decisorios, asi como nuevas actitudes y procesos de identidad en
el resto de la organizacion administrativa.

Sin embargo, enfatiza Cabrero, es importante sefialar que partiendo de estas
premisas la dinamica de la modernizacion administrativa se visualice de la siguiente

manera:

a). La induccion al cambio y a la modernizacion de la estructura administrativa
proviene de la crisis de legitimidad del gobierno y su estructura cercana de
autoridad, y en esa medida induce a la propensién a las modificaciones necesarias

para mejorar la prestacion de servicios a la comunidad.

21 para abordar este apartado retomamos los problemas de caracter administrativo que plantea Cardenas. E.
(2012)...0p.cit. pagina 55-57 para alcanzar una verdadera modernizaciéon administrativa.
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b). Este proceso de cambio se convierte en un requisito indispensable para acceder

a un nivel operativo del disefio de nuevos sistemas administrativos, los cuales sin el

sustento de la conviccion de los mandos superiores y medios no tendra ningun

afecto sobre el cambio de la administracion publica.

c). Los aumentos en la eficiencia y eficacia administrativa se traduciran en la

recuperacion gradual de la legitimidad, en la accion politico-administrativa.

En este sentido, Enrique Cabrero establece un cuadro de andlisis de la

modernizacion de la administracion publica que enseguida retomamos con algunos

cambios:

Cuadro 3

Analisis de la modernizacion de la administracién publica

Origen de la crisis de la

administracion publica

Concepcion de la crisis

Objetivo de

modernizaciéon

1. Crisis de recursos

1.1. Ineficientes.
1.2. Desperdicio
1.3. Exceso de personal

1.4. Técnicas obsoletas

1.1. Cambios de técnicas
y procedimientos para la

racionalizacion.

2. Crisis en el logro de

objetivos

2.1. Ineficiencia
administrativa

2.2. Estructura decisoria

viciada.

2.1. Cambio de estructura
organizacional y

normativa.
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3. Crisis de legitimidad 3.1. Administracion que se| 3.1. Cambio en la forma
reproduce a si misma. de interlocucion y
participacion gobierno vy

3.2. Unilateral. )
sociedad.

3.3. La sociedad sirve a la

administracion.

Fuente: Con modificaciones tomado de Cabrero, E. (2012). Administracién...op. cit. pagina 56.

El problema de la modernizacion de la administracion para realizar una gestion
publica més eficiente viene determinada a raiz de las crisis econémicas de los afios
ochenta. Quedo6 claro que la legitimidad de los gobiernos -federal, estatal y
municipal- se perdio debido a la nula operatividad de la administracion para realizar
una gestion publica con buenos resultados, y a partir de ello, la preocupacion central
de los gobiernos se encamind a como alcanzar una administracion publica eficiente
y eficaz, capaz de atender las demandas ciudadanas. La reforma administrativa que
se impulsa a partir de esos afios buscaba que los gobiernos cambien sus formas de
ejercer su gestion publica para convertirse en autoridades capaces de dar
soluciones viables a problemas cada vez mas grandes en medio de un contexto de
crisis econdmica que redujo las posibilidades de acceder a mas recursos
financieros. En ese sentido -como ya sefialamos- es que aparecen las nuevas
concepciones teoricas de gobernabilidad y gobernanza como respuestas a la crisis
de los gobiernos que se vieron en la necesidad de cambiar sus estructuras, sus
objetivos y su forma de relacionarse con la sociedad. En todo caso, gobernabilidad
y gobernanza fueron las respuestas que se dieron para acceder a nuevas soluciones

para problemas cada vez mas complejos y en un escenario internacional cambiante.

En todo caso, los problemas mas sentidos en este aspecto de recaudacion de
ingresos se convierten al mismo tiempo en objetivos a lograr por parte de la gestién
publica municipal para hacer eficiente la recaudacion de ingresos propios y aliviar

en algo la dependencia financiera de los gobiernos federal y estatal:
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a). Se carece de una verdadera modernizacién catastral que permita aumentar los
ingresos por esta via, que, de paso, se constituye en la principal fuente de ingresos
propios de los municipios.

b). Se carece de mecanismos institucionales y legales, que, en el marco de las
atribuciones constitucionales y hacendarias de los municipios, permitan ampliar sus

capacidades tributarias.

c). Se carece de acciones legales que le permitan incentivar la formalidad de las
actividades economicas, con ello, aumentaria el numero de contribuyentes y se
favorece la ampliacion de la base tributaria que dard como resultado mas ingresos

para la atencion de los problemas publicos.

d). Se carece de medidas para mejorar el uso eficiente del gasto publico; lo cual se
puede alcanzar con: la aplicacion irrestricta de la Ley de Disciplina Fiscal de las
Entidades Federativas y Municipios, depurar el gasto administrativo que no sea
necesario y que no genere inercias positivas, realizar un ordenamiento de las

contrataciones y obras publicas y, reestructurar la administracion publica.

Si consideramos que estos son los tres principales problemas que enfrentan los
municipios del pais que mas impiden alcanzar una capacidad directiva, y Uruapan
no es la excepcion, lo que proponemos es que la solucién de la problematica se
realice mediante la creacion del Area de Coordinacion de Gabinete, que tenga como
principal instrumento de trabajo el presupuesto de ingresos y egresos del municipio.
El primero para permitir establecer nuevas acciones que den lugar a una mayor
recaudacion, mientras que el segundo para optimizar el uso de los ingresos en la
solucién de problemas publicos. Es decir, de acuerdo con (Bracho, 2010), el Area
de Coordinacion de Gabinete debe vincularse directamente con la Tesoreria del
municipio para trabajar de manera coordinada en el disefio de politicas de

recaudacion que permitan mejorar la eficiencia recaudatoria.
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Es en este contexto financiero delicado, comun a todos los municipios de la entidad
michoacana y del pais, que nuestra propuesta de integracion de una Coordinacién
de Gabinete cobre especial interés.

2.1.3. Carencia en la profesionalizacion de recursos humanos.

El Area de Coordinacion de Gabinete que proponemos tiene como finalidad ser un
puente de comunicacién permanente entre el Presidente Municipal y los diferentes
actores economicos, politicos y sociales, mediante una comunicacién fluida con
todo el personal de las diferentes secretarias, direcciones, jefaturas, departamentos
y areas del gobierno municipal, que deben contribuir con informacién especializada
sobre las demandas ciudadanas y problemas que se presentan para su posible
solucién, lo que implica contar con recursos humanos preparados profesionalmente
para hacer frente a las demandas ciudadanas y llegar al objetivo final de todo

Ayuntamiento, que debe ser prestar servicios de calidad al ciudadano??.

El Area de Coordinacién de Gabinete tendréa la tarea, a través de un proceso de
retroalimentacion, la identificacion de problemas internos y externos que estén
incidiendo sobre la eficiencia administrativa y como resultado de ello en la eficacia

directiva (figura 4).

22 David Easton en su libro sobre teoria de sistemas sefiala que existe una caja de resonancia en donde los
ciudadanos establecen sus demandas (entrada) y el gobierno procesa las demandas (salidas), y que en la
medida en que el gobierno sea capaz de atender tales demandas se crean condiciones de gobernabilidad.
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Figura 4

Estructura de la Coordinacion de Gabinete

Eficacia directiva del gobierno
municipal

Servicios de calidad

Proceso de contratacién de
funcionarios con perfiles
ELEIIELES

Identificacion de carencias de Disefio e implementacion de
profesionalizacién y capacitacion politicas publicas

Fuente: Elaboracion propia.

2.1.4. Perfil del Coordinador de Gabinete.

El perfil del Coordinador de Gabinete debera ser el de una persona con grado
académico de al menos licenciatura, preferentemente en el area de humanidades,
contar con al menos 25 afios de edad, demostrar experiencia y estudios en
administracion publica, politica o gobierno. Por su parte, el perfil de los
colaboradores debera ser con estudios en gobierno, politicas publicas, experiencia
administrativa indispensable y contar con conocimientos en disefio, formulacion y
evaluacion de politicas publicas, asi como experiencia en implementacion de

proyectos.
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2.1.5. Estructura organica del Area de Coordinacion de Gabinete.

La oficina del Area de Coordinacion de Gabinete se integrara en primera instancia
por un area de apoyo al Coordinador, integrada por un encargado de seguimiento
de acuerdos y tareas, ademas de llevar la comunicacion interna de la administracion
publica municipal y contard con auxiliares administrativos. Aunado a ello, contara
con un equipo de cinco coordinadores de las areas tematicas fundamentales o ejes
del Plan de Gobierno y a su vez con la responsabilidad de un area técnica

estructurada con las siguientes funciones:

a). Eficiencia administrativa, planeacion, certificacion de calidad, presupuesto y

programacion.

b). Planeacion de largo plazo, seguimiento, monitoreo, evaluacion del Plan de
Gobierno, participacion ciudadana, gobierno abierto y disefio y retroalimentacion de

politicas publicas.
c). Servicios publicos eficientes, desarrollo urbano, y movilidad sustentable.
d). Desarrollo humano, seguridad ciudadana, orden y justicia civica.

e). Andlisis y actualizacidbn normativa, mejora regulatoria, gestion de proyectos

estratégicos con vision regional.

54



Capitulo 3

El enfoque sistémico y simulacién de politicas publicas
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Este capitulo, se dedica a caracterizar el Enfoque Sistémico y Simulacion para el
Andlisis de Politicas Publicas que sera utilizado como enfoque e instrumento de
trabajo para la labor que realice el gobierno a través del Area de Coordinacion de
Gabinete, significAndose como la ruta metodolégica para realizar su tarea de
asesoria al Presidente Municipal y llevar cabo la gestion publica basada en una
accion informada de la institucién gubernamental en torno a la problematica que
presenta el municipio. Por lo cual, es necesario que se conozca dicho enfoque, sus
componentes y sus implicaciones de trabajo para la gestién publica municipal a

partir del conocimiento del sistema?® y contexto en que se desenvuelve.
3.1. El enfoque sistémico y de simulacion de politica publica®*

Este enfoque es adecuado para la investigacion que se realiza ya que como sefiala
(Gil, 2010), debido a su flexibilidad puede ser utilizado en diferentes disciplinas de
trabajo para estudiar sistemas, entre ellos, el de gobierno y politica publica.
Especificamente, en el caso de andlisis de los gobiernos y de politica publica puede
ser de utilidad para resolver problemas complejos, y en tal sentido, si se desea
estudiar un sistema y poder predecir su conducta, se vuelve necesario estudiarlo
como un todo, ya que si el mismo es analizado en partes se destruyen sus
conexiones, afectando la naturaleza y el comportamiento del mismo. Una
caracteristica significativa del enfoque es que estudia los componentes de las
organizaciones e instituciones como un conjunto de elementos que tienen
interacciones entre ellos y hacia afuera del mismo, es decir, con los agentes que se

ubican fuera del sistema.

3 Aqui entenderemos como sistema un organismo, una sociedad, una politica publica o cualquier
organizacion que sea capaz de trabajar para la obtencidon de resultados. Concretamente, para nuestra
investigacion los sistemas seran el municipio y sus politicas publicas.

24 Lo que se expone en este apartado se corresponde con lo establecido en el articulo desarrollado por Gil, J.
(2010). “Enfoque sistémico y simulacidén para el analisis de politicas publicas”, paginas 239-284, el cual
aparecid en el libro de Merino, M. (2010) et. alt. Problemas, decisiones y soluciones: enfoques de politica
publica. Ed. FCE/CIDE, México. Cuando en este capitulo se recurra a otro autor se hara la cita correspondiente.
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En tal sentido, la propuesta de creacion del Area de Coordinacion de Gabinete para
el municipio de Uruapan, Michoacén, tiene como finalidad integrar una forma de
andlisis multifactorial que contempla cuatro factores centrales: el gobierno, la
administracion publica, la politica publica y la gestion publica, entendidos todos ellos
en su constante relacién con los distintos actores politicos del municipio. La idea es
propiciar el andlisis conjunto de la problematica de manera coordinada a fin de tener
como producto final el disefio de politica publica para la toma de decisiones y
resolver problemas publicos que enfrenta el municipio de manera cotidiana
mediante el conocimiento integral de la institucién?® municipal, pero sobre todo, de
Su contexto externo e interno, y solo de esta forma mejorar el disefio de politicas
publicas para impulsar una gestion publica municipal eficaz y eficiente que permita
alcanzar condiciones de gobernabilidad y gobernanza?®. El area de Coordinacion de
Gabinete debe constituirse en el principal apoyo para el Presidente Municipal en la
gestion publica y la toma de decisiones, teniendo como funciones principales las
sefaladas en la figura 1 del capitulo anterior, es decir: identificacion de problemas
publicos, comunicacién y retroalimentacién de los actores involucrados en cada
problema a partir de sus evidencias y el disefio correcto de politicas publicas en

coordinacion con las areas correspondientes.

Partimos del hecho conocido en politica publica, que afirma que la forma de
gobernar tiene que ver con la obtencién de resultados mediante una gestion pubica
eficaz y eficiente, convirtiéndose en la herramienta basica para la labor del gobierno,
quien decide los métodos de trabajo y acciones consideradas mas adecuadas para

% Por institucién entenderemos en esta investigacion lo planteado por Richard Scott en su articulo de teoria
contemporanea constitucional citado por Rodolfo Vergara (2010: pagina 87) en su libro de Organizacion e
instituciones, en el que sefiala que las instituciones constan de estructuras cognitivas, normativas y
reglamentarias y actividades que le dan estabilidad y significado al comportamiento social. Es decir, son
sistemas multifacéticos que incorporan sistemas simbdlicos y procesos reglamentarios llevados a cabo a través
de y formando la conducta social.

26 Estos conceptos como productos finales de la politica publica seran explicados a detalle en el capitulo cuatro
de la investigacion.
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atender los problemas publicos que tienen que ver también con diversos actores

politicos que demandan solucién a sus demandas (Aguilar, 2012)?".

Bajo estas primeras precisiones del enfoque sistémico y de politicas publicas
debemos aclarar que la gestion publica se debe realizar bajo el siguiente esquema

y con la busqueda de los siguientes resultados (figura 5).
Figura 5

Gestion publica y resultados esperados de la misma

Sistema municipal de
gobierno

Gestidn publica con dos

objetivos finales Pl sl

Gobernabilidad

Gobernanza (Decisiones

de politica publica con

interaccion de todos los
actores politicos)

Eficaz y eficiente
(solucion de problemas
publicos)

(capacidades
institucionales de
gobierno)

Fuente: Elaboracién propia.

El enfoque sistémico nace como contraposicidn al enfoque reduccionista que
estudia los elementos de un fendmeno de forma aislada del resto de las partes.

Como tal, se consolida en 1947, cuando Ludwig Von Bertalanffy propuso la teoria

27 En el mismo articulo, Luis Aguilar sefiala que durante las Gltimas dos décadas los problemas que enfrentan
los paises para llevar a cabo una accidn directiva del gobierno que, de buenos resultados, enmarcada en el
proceso de gobernar y no en el gobernante, se ha venido enfrentando a través de la gobernabilidad y la
gobernanza que han sido las respuestas a los problemas sociales.
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general de los sistemas. El enfoque es de utilidad para la investigacion ya que desde
su fundamentaciéon se dedica a estudiar los componentes de las organizaciones,
organismos e instituciones, como un conjunto de elementos que tienen
interacciones complejas entre ellos y hacia afuera con el ambiente. Es decir, la
creacion del &rea de Coordinacion de Gabinete tomara como base este enfoque ya
que permite analizar el sistema de gobierno municipal como un todo compuesto de
distintos actores politicos que tienen demandas distintas y exigen su solucion a
través de la intervencion del gobierno, el cual, funciona con el objetivo de disefiar
politicas publicas con la interaccion de todas las areas de la administracion
municipal que se relacionan directamente con la sociedad, estableciéndose vinculos
permanentes de informacion, misma que debera ser procesada y analizada por la
Coordinacion para realizar propuestas de politica publica a partir del analisis
conjunto de la informacion presentada por cada area de la administracion en tanto
se constituye en informacién que proporcione elementos de analisis cualitativo y

cuantitativo para identificar problemas publicos (figura 6).

Figura 6

Representacion genérica de un sistema

Ambiente externo
(Factores econémicos,
politicos y sociales)

Limite (Factores interno
que explican los procesos
politicos y burocraticos).

Entrada (Solicitudes de
poblacion).

Sistema -Relacion(Son lo
procesos politicos y
burocréticos que se

Elemento (Insumos para |
realizacion de la gestio
publica).

Salida (Resultados de la
realizan para transformar politica publica).

una necesidad ciudadana
en politica publica).

Fuente: Tomado de Gil. J. (2010: pagina 249). “Enfoque sistémico y simulacién para el analisis de
politicas publicas”. En Merino, M. (2010). Problemas, decisiones y soluciones: enfoques de politica
publica. Ed. FCE/CIDE, México.
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Sostenemos en esta investigacion, como se establece en el libro Nuestra
democracia, publicado por la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) y el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que los gobiernos
tienen la obligacion de disefar politicas publicas inclusivas para permitir que los
gobiernos que surgen de procesos democraticos, tengan las condiciones necesarias
para perdurar en el tiempo en tanto sirven para la creacion de bienestar individual y
colectivo de una sociedad. Por el contrario, si fracasa en esa tarea, tarde o temprano
aumentara su debilidad y la posibilidad de ser reemplazado, siendo el logro de este

objetivo la tarea fundamental del &rea de Coordinacion de Gabinete.

En el mismo sentido se expresa (Sojo, 2006) al sefialar que los gobiernos -federales,
estatales o municipales- son instrumentos para la realizacién de politicas publicas,
las cuales, deben a su vez, permitir ordenar en torno a determinadas finalidades y
propositos, leyes, practicas administrativas y partidas presupuestarias el trabajo de
los mismos. No obstante, precisa Eduardo Sojo, que ninguna politica publica o
accion de gobierno, puede darse en el vacio, aislada de su sociedad o de un
contexto nacional o internacional, y en tal sentido, el gobierno debe estar atento a

los diversos acontecimientos que estan ocurriendo de manera cotidiana.

Por su parte (Alcantara, 2004) indica que las politicas publicas deben entenderse
como elementos institucionalizados de un sistema politico, como los productos de
salida que arroja el propio sistema, y que solo con una visibn basada en la
formalidad de las fuentes que las producen y en los criterios que conducen a su
demanda por parte de la sociedad, por medio de la representacién y de la
participacion, las hace aparecer como necesarias para el buen funcionamiento de

los gobiernos.

Empero, para lograrlo, consideramos prioritario, contar con una estructura de
gobierno eficiente y eficaz que tenga en su funcionamiento un area de Coordinacion

de Gabinete que cumpla con esa labor.
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A partir de estas apreciaciones generales, corresponde ahora explicar los conceptos
basicos del enfoque que nos permitiran entender cuales deberan ser las funciones

de la Coordinacion de Gabinete y su operatividad en la gestion publica.

a). Sistema. Se entiende como el conjunto de elementos, partes y componentes que
tienen una relacién en un espacio determinado o limite; o, conjunto de partes que
trabajan de forma conjunta para obtener un beneficio general, traducido en el logro
de metas y objetivos. En este caso, el sistema sera el gobierno municipal
integrado por su administracion publica, que interactdan directamente con
ciudadanos, empresarios, sindicatos y organismos no gubernamentales; que

conviven dentro de un sistema politico.

b). Entradas. Son los insumos del sistema y pueden ser recursos materiales,
recursos humanos o informacion; todos ellos, son elementos necesarios para que
el sistema empiece a funcionar y cumplir con su papel. Para el caso que nos
ocupa, una entrada puede ser una demanda o solicitud de la poblacion para
satisfacer un problema publico.

c). Salidas. Son los resultados o productos finales que se obtienen al procesar las
entradas o demandas ciudadanas, y se pueden contar como éxitos o beneficios.
Aqui, las decisiones de gobierno se significan como politicas publicas que

deben ser consideradas las salidas.

d). Proceso. Son las transformaciones que se realizan de las entradas y salidas, la
forma en que el sistema procesa las demandas ciudadanas y les da respuesta a
través del disefio e implementacion de las politicas publicas, sin perder de vista que
en esta etapa se realiza la retroalimentacion entre los actores politicos, para conocer
como el comportamiento de uno puede influir en los otros. En este sentido, se
refiere a la etapa de procesamiento de las demandas ciudadanas (entradas)
en donde la administracion publica interviene para traducir una demanda

ciudadana en politica publica o en un programa de gobierno (salida).
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e). Relacion. Son las conexiones o vinculos entre los elementos del sistema que
permiten una comunicacion entre los actores politicos para interactuar. Visto asi,
seran las relaciones e intercambios entre ciudadanos, administracion publica

y gobierno.

f). Limite. Implica la separacion existente entre el sistema y el conjunto de actores
que se relacionan directamente a través de demandas y soluciones, en todo caso,
estas pueden llegar a establecer acuerdos sobre los problemas que son de interés
para los ciudadanos. En tal sentido, en nuestra investigacion son las formas de
establecer relaciones entre gobierno y actores politicos para determinar una

agenda de gobierno comun.

g). Medio ambiente o contexto. Es todo lo que esta fuera del control del sistema, y
se puede clasificar como sistema cerrado que no interactia con el contexto dado,
mientras que uno abierto es aquel que esta en constante intercambio a partir del

contexto y se puede equiparar con una sociedad o un Estado.

h). Equifinalidad. Es el estado o posicién final que puede alcanzar un sistema
partiendo de un estado inicial diferente a otro. En un sistema cerrado esta
determinada por las condiciones iniciales, mientras que en uno abierto puede

alcanzarse partiendo de condiciones diferentes a las del cerrado.

). Retroalimentacion. Es el componente esencial para la comunicacion del sistema,
y tiene que ver con el proceso mediante el cual las salidas del sistema o respuesta
proveen informacion nuevamente al receptor o entrada del sistema para modificar
su comportamiento y hacer frente a la tension existente en el mismo. En un sistema
social como el que nos ocupa, esta se vuelve esencial ya que permite que los
elementos del sistema respondan de forma positiva 0 negativa conforme a la

informacion que reciben.

J). Control. Se presenta cuando un sistema puede mantener su identidad y tiene
procesos estables en el tiempo dentro de limites de equilibrio viables.
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K). Entropia negativa. Representa una medida de desorden, es decir, se
corresponde con el desgaste del sistema con el transcurso del tiempo o por su mal

funcionamiento. Lo contrario seria la entropia positiva.

l). Homeostasis. Se refiere a la capacidad de un sistema para mantener un equilibrio

por medio del intercambio.

m). Jerarquia. Es el orden que tienen los sistemas de acuerdo a valores
establecidos: estructura, tiempo y complejidad como los mas destacados; o también
se define, como la posicién que tienen los componentes de un sistema respecto a

otro.

n). Sinergia. Es la capacidad de los elementos de un sistema para trabajar como un
todo; es decir, cuando dos 0 mas elementos de un sistema se complementan para

obtener un resultado mayor o mas favorable.

Entonces, retomando el trabajo de (Bravo, 2001) nuestra propuesta de creacién del
Area de Coordinacion de Gabinete, partiendo del Enfoque Sistémico y Simulacion
Para el Analisis de Politicas Publicas, estd orientada a crear las condiciones
necesarias para formar un area de trabajo que sea capaz de aglutinar a los
diferentes encargados de la administraciébn publica municipal y establecer
relaciones con los distintos actores politicos, sociales y econdmicos del municipio a
fin de alcanzar un gobierno eficaz y eficiente. Es decir, reconocemos al gobierno
como una red de organizaciones antes que una red monolitica, pues resulta claro
gue una gama importante de problemas publicos dificilmente se puede solucionar
por las vias exclusivas del control jerarquico y centralizado, por un lado; o de la
accion voluntaria y espontanea de los individuos, o incluso de organizaciones

individuales, por el otro.

Como bien lo expresa el mismo Jorge Bravo, pagina 4:

“Si bien la importancia y visibilidad de algunos de estos fendmenos ha aumentado de manera
significativa durante las Ultimas décadas, el caracter interorganizacional del gobierno no es nuevo.

Después de todo, no han faltado las evaluaciones criticas de aquellos modelos que ven en la
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elaboracién de politicas un proceso unitario donde intervienen mayorias legitimadas mediante
elecciones generales, y donde la implementacion de las mismas se reduce a un proceso jerarquico
bajo control de ejecutivos politicamente responsables ante el electorado. Y desde hace tiempo ha
quedado claro que las organizaciones gubernamentales requieren coordinaciéon no solo interna (v.g.
inter-departamental), sino también externa (v.g con otras organizaciones publicas y privadas) para

conseguir un conjunto de objetivos que exigen negociaciones bilaterales y multilaterales”.

Seré esta, precisamente, la principal tarea del Area de Coordinacion de Gabinete,
puntualicemos: establecer lineas de trabajo conjuntas internas y externas en el

interior del municipio.

En este sentido, tal y como sefiala Aguilar, 2012, “Gobernabilidad y gobernanza”,
op. cit., pagina 3009-310, preguntarse sobre la perspectiva de los gobiernos a futuro,
es preguntarse sobre la forma que tomara su accién de gobernar, pues es
complicado pensar en un mundo futuro que no sea producto gubernamental,
resultado de lo que el gobierno ha decidido hacer o no ha hecho o ha hecho mal.
Dicho en otras palabras, refiere Luis Aguilar, estamos en presencia de la cuestion
de la capacidad y eficiencia de los gobiernos democraticos. Es pues, en este
contexto, de decisiones de politica publica que tienen que ver con la solucién de
problemas publicos que la creacion de un area de Coordinacién de Gabinete cobra
importancia, y su labor, debera realizarse sobre una ruta metodolégica, que para
nuestro caso sera el Enfoque Sistémico y Simulacion Para el Analisis de Politicas

Publicas.

Las dificultades a la hora de gobernar y de resolver problemas publicos, en la
actualidad, pasan por diferentes etapas que estan relacionadas con problemas
referidos con deficiencias en su disefio institucional (Ilamese forma de organizacion
del gobierno para realizar la gestion publica) y por carencias en el ambito de la
economia. En este contexto, la operatividad del gobierno tiene que estar sustentada
en una gestion publica informada, metodoldgica y vinculada directamente con los
distintos actores politicos involucrados con cada problema y que son los interesados

directos en su solucion.
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En el protocolo de investigacion se establece como problema central de la misma,
gue la gestibn publica que se realiza en el municipio de Uruapan, ante la
problematica de la eficiencia y eficacia que debe de existir en todo gobierno, puede
mejorar como resultado de la incorporacion dentro de la estructura administrativa de
un area capaz de cumplir con una funcion vinculante entre las instrucciones
presidenciales y las necesidades de los ciudadanos que se expresaron en el Plan
de Desarrollo Municipal.

En el mismo sentido, se considera que el problema central para alcanzar una gestion
publica municipal con resultados para el ciudadano se encuentra en la forma de su
organizacion -que sin abandonar bajo la normatividad institucional- que sea capaz
de integrar a la actual estructura de la administracién publica un area especializada
en relacionar adecuadamente al Presidente Municipal, la estructura administrativa y

las demandas ciudadanas que son muchas y diversas (figura 7).

(Figura 7).

Tareas del area de Coordinacion de Gabinete

1. Estudio contextual

2. Problema publico
Implica el analisis de todos aquellos

factores que se encuentran en el

ambiente externo al sistema y que
tienen que ver con las problematicas
socio-Econdmicas (Sistema).

Es la tarea que consiste en determinar
cudles son las demandas publicas mas
sentidas por los actores politicos
involucrados en el contexto y que
deberdn pasar a la agenda de gobierno
como problema publico a resolver
(Entradas del sistema)

3. Escenarios posibles

Consiste en determinar cudles seran
las posibles alternativas de solucién
que pueden ser consideradas para
atacar y resolver la problematica del
contexto a partir de la interacciéon de
todos los Actores involucrados (salidas
del sistema).

Fuente: Elaboracién con base al enfoque sistémico y simulacion de politica publica.
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Capitulo 4

Area de Coordinacion de Gabinete como factor de gobernabilidad
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4.1. La Coordinacion de Gabinete como factor de gobernabilidad.

Una vez que en el capitulo tres hemos planteado que la propuesta del Area de
Coordinacion de Gabinete funcionara a partir del enfoque sistémico y simulacion de
politicas publicas, como instrumento de trabajo que permita mejorar el disefio e
implementacion de politicas publicas para hacer eficiente la gestion publica en el
municipio de Uruapan, Michoacén, entendida la gestion publica a partir del enfoque
sistémico y de simulacién de politica publica como una estructura de gobierno que
contribuye a mejorar los resultados mediante la interaccion de los diversos agentes
publicos, politicos, privados y sociales, el presente capitulo, tiene por objetivo
establecer la estructura que debera tener y funciones que deberéa desarrollar el Area
de Coordinacion de Gabinete al interior de la administracién publica, sobre todo, si
se considera que el enfoque sistémico y de simulacion de politicas publicas implica
la interaccion entre los distintos actores del municipio para encontrar soluciones a
problemas publicos mediante la interaccion de todos ellos, convirtiéndose el
gobierno municipal en una caja de resonancia donde llegan las demandas
ciudadanas y donde deben encontrar las respuestas a los problemas planteados, y
con ello, lograr la gobernabilidad mediante el uso de la gobernanzay de esta manera

alcanzar estabilidad politica.

No esta por demas sefalar, como lo hace (Arellano, et. alt. 2015), que de manera
recurrente la sociedad le da una connotacién a los actores politicos de incapaces y
limitados en su forma de accionar y de resolver los problemas publicos. Esto, los
lleva a que busquen mecanismos de legitimacién a través de evidenciar el logro de
resultados concretos ante la sociedad. Sostenemos que la propuesta de creacién
del area de Coordinacion de Gabinete se convierte en una verdadera alternativa
para lograrlo, ya que, de acuerdo a la metodologia del enfoque de politica publica
utilizado por el gobierno, se tiene claro que todos los actores politicos, econémicos
y sociales establecen relaciones de coordinacion de manera horizontal para atender
los problemas publicos que mas afectan a la sociedad. Es decir, se realizan
acciones de gobernanza, entendida como un mecanismo de colaboracion entre

actores.
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Dejemos en claro, entonces, que la propuesta del Area de Coordinacién de Gabinete
se realiza con la finalidad de coadyuvar a dar respuesta pronta y adecuada a las
demandas de la sociedad y contribuir a resolver los diversos problemas politicos,
econdmicos y sociales; pues ello, en la actualidad constituye el principal desafio
para los gobiernos democraticos para hacer frente y resolver las dudas sobre la
capacidad gubernamental de conducir y coordinar a su sociedad. Hoy dia, los
gobiernos electos de los actuales procesos democraticos electorales tienen la
obligacion de dar resultados a la ciudadania a través de una adecuada gestion

publica?®, y como sefiala (Aguilar, 2013, Op. cit., pagina 293):

“El enfoque de la gobernabilidad es estrictamente gubernamental, se refiere a condiciones y
comportamientos del gobierno. La premisa de su planteamiento es la afirmacién de que la sociedad
no posee, o por lo menos no en el nivel requerido, capacidades de auto organizacion, autogobierno,
autorregulacion y autoproduccion, afirmaciéon que se corresponde con el supuesto arraigado de que
la sociedad es una realidad esencialmente ingobernable, propensa al desorden y al conflicto, por lo
que la sociedad no puede existir a menos que exista en forma de Estado [...] La gobernabilidad es
entonces una cuestién que se plantea solo en el ambito del gobierno, con referencia al gobierno, y
no atafie en ningln modo a la sociedad que, por definicién es ingobernable, destinada al conflicto y

crisis...”.

Solo en este sentido de identificaciéon de problemas publicos y de soluciones
coordinadas de todos los actores politicos, econdmicos y sociales es que se
entiende que la gestion publica es el proceso que abarca desde el disefio y la
estructura organizacional hasta las reformas administrativas y procesos de
modernizacién que un gobierno considere necesarios para poder implementar de
forma adecuada las politicas publicas y alcanzar la solucion de problemas publicos
gue son incorporados a la agenda de gobierno y a los cuales se destinan recursos
financieros que deben ser utilizados de manera eficiente y eficaz en aquellas
acciones necesarias para resolverlos, es asi como se vuelve necesario que al
interior de un gobierno y de su administracion exista una instancia operativa que sea
capaz de establecer comunicacién directa con el Presidente Municipal y los distintos

actores politicos, econdmicos y sociales y, que al vincularse con la sociedad sea

28 Cfr. Aguilar, L. (2016). Democracia, gobernabilidad y gobernanza. Conferencias Magistrales, INE, pagina 9.
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capaz de acercarle las demandas sociales que se producen de manera cotidiana,
poniendo de antemano la gestion publica como mecanismo de trabajo que debe

realizarse bajo las siguientes acciones ilustradas en la figura 8.

Figura 8

Las etapas de la gestion publica en el gobierno

El proceso de gestidn publica: etapas.

1. Disefio y estructura organizacional 2. Reglas y rutinas de operacion del gobierno.

El proceso de gestién publica: etapas

3. El quehacer administrativo del gobierno: planeacién del
gasto, relaciones laborales, contratacion publica, procesos y 4. Coordinacion interinstitucional
métodos, auditoria y calidad del servicio.

El proceso de gestidn publica: etapas.

}ﬁ

5. Generacién de capacidad de innovacion 6. Reformas administrativas y modernizacién.

Fuente: Elaboracion propia.

No debemos perder de vista que con el proceso de transicion democratica realizado
en el pais y Michoacén entre los afios que van de 1977 al 2000 del siglo pasado, la
sociedad se volvi6 mas demandante sobre sus gobiernos y sus administraciones
publicas, exigiendo respuestas adecuadas a sus problemas. Mas aun, el actual
gobierno del municipio de Uruapan, Michoacan, es resultado de un proceso electoral
gue dio la confianza a la actual administracion para conducir de nueva cuenta a la

sociedad de Uruapan, dejando atras medidas centralistas y de subordinacién. El
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nuevo escenario de alternancia de gobierno derivado del proceso electoral de junio
de 2021, demuestra que efectivamente la sociedad reclama que el gobierno y su
administracion publica sea capaz de asegurar buenos resultados a las demandas
sociales, y en caso contrario realiza un voto a favor de aquella opcién que
consideran si sera capaz de atender de manera eficiente la solucién de problemas

publicos. De ahi, la importancia del Area de Coordinaciéon de Gabinete.

El esquema de trabajo de la Coordinacién de Gabinete debe ser el que se presenta

en la figura 9, que ilustra como su funcion sera alcanzar la gobernabilidad.
Figura 9

La gobernabilidad como objetivo tltimo del Area de Coordinacion de Gabinete

Gobierno
Municipal

Area de
Coordinacion de
Gabinete

GOBERNABILIDAD

Identificacion de Gobierno eficiente

Trabajo de

roblemas eficaz con
Gobernanza P y

publicos estabilidad politica

Fuente: elaboracion propia.

Como se observa en la figura 9, con la creacion del Area de Coordinacién de
Gabinete el punto de partida con el enfoque sistémico y de simulacion de politicas
publicas sera el trabajo coordinado que debera desarrollar con los agentes politicos,

econémicos y sociales, que a su vez, servird para proporcionar informacién al
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gobierno municipal sobre los problemas publicos mas sentidos en los diferentes
sectores del municipio y este tenga la claridad necesaria para tomar decisiones de
politica publica. Es importante destacar, que el trabajo que realice la Coordinacién
de Gabinete en nada contraviene la forma de operacion institucional del H.
Ayuntamiento; es decir, las reuniones del Cabildo seguiran realizandose de manera
normal, la diferencia sera que el trabajo de la Coordinacién permitird al Presidente
Municipal llevar propuestas consensadas para el trabajo de la administracion

publica.

Estamos afirmando con estos argumentos que en lo sucesivo se puede transitar de
un gobierno con trabajo vertical a uno con trabajo horizontal, pues se debe recordar
que la administracion publica estatal y municipal en México a lo largo del siglo XX
habia sido esencialmente un apéndice del gobierno federal, incluso se puede hablar
de una verdadera subordinacion, la cual emand de los principios revolucionarios de
1910 y su larga herencia hegemdénica y autoritaria a partir de la creacion del Partido
Nacional Revolucionario (PNR) en 1929. Este rasgo de subordinacién, solo empezé
a cambiar a partir de la reforma politico electoral de 1977 -que va a dar lugar
justamente a la erosion del sistema hegemonico y autoritario en 1997 y dar paso a
la conocida transicibn democratica- ya que hasta ese afio el concepto de politica
publica participativa, inclusiva y consensuada, era mas bien la excepcion a nivel

nacional, estatal y municipal (Moreno, 2012).

Para (Diaz, 2001, p. 193) el pais y el gobierno cambian de manera radical con el

proceso de transicion democratica, expresandolo de la siguiente manera:

“Las condiciones politicas de México han cambiado de manera radical durante los uUltimos 15 afios.
El cambio més importante lo constituye, sin duda, la competencia pluripartidista y la consolidacion

del juego democratico electoral, a nivel tanto local como nacional”.

Bajo este escenario, son los gobiernos municipales los que inician el cambio hacia
sistemas politicos mas democraticos y competitivos y donde la presién de los
ciudadanos se vuelve mas fuerte para exigir gobiernos que aporten gobernabilidad

a su ciudadanos -es decir, administraciones eficientes y con logros de gobierno que
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permitan al mismo tiempo estabilidad politica- y ello se refleje en mejores resultados

publicos.

Para (Camou, 2012), en cambio, hoy en dia, la balanza se acerca méas a la busqueda
de un punto de equilibrio, en el cual la participacion politica, la eficacia en la toma
de decisiones, obligaciones gubernamentales y responsabilidad ciudadana, sean
vistos como factores complementarios para obtener resultados favorables en
cualquier gobierno. Es decir, el ejercicio eficiente del poder no excluye, sino que
incorpora la dimension del consenso como insumo del proceso de toma de
decisiones e implementacion de politicas publicas, por lo que una funcion béasica del
Area de Coordinacion de Gabinete sera el conocer y vincular las decisiones de
gobierno mediante su gestion publica con las expectativas de todos los actores
politicos que integran el sistema. Se busca, como indica (Zurbriggen, 2011) que se
realice una nueva gobernanza -coordinacion de trabajo entre gobierno y actores
politicos, econdmicos y sociales- que surge como un nuevo estilo de gobierno,
distinto del modelo de control jerarquico y de mercado, que se caracteriza por un
mayor grado de cooperacion entre los gobiernos, administraciones publicas y

actores no gubernamentales en la hechura de las politicas publicas.

En tal contexto, en el presente trabajo, creemos que la aplicacién del enfoque
sistémico y de simulacion de politica publica es pertinente para alcanzar una
adecuada gestion publica municipal, permitiendo entender que los problemas
sociales y econdémicos deben ser vistos desde una perspectiva amplia e integral
debido a que los problemas surgen de la dinamica del sistema politico y de la
estructura del mismo sistema de gobierno, y por ello, se debe reconocer que es
necesario que la gestion publica se realice mediante la interaccion de los diversos
actores politicos involucrados en cada problematica, dejando en claro que el Area
de Coordinacion de Gabinete debera tener un conjunto de funciones técnicas y
politicas que valoren la participacion de diversos actores politicos, dejando de lado
las concepciones verticales de autoridad, por una mayor horizontalidad en la

definicion e implementacion de politicas publica. Tal y como lo expresa Gil, Ramon.

“Enfoque sistémico y simulacion...”, op. cit. pagina 249:
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“...un sistema también puede ser conceptualizado como un conjunto integrado de elementos que

pueden trabajar en conjunto para producir resultados y alcanzar la meta establecida...”.

Es en este sentido y bajo la coordinacion de trabajo del gobierno con los distintos
actores politicos, que se puede borrar la imagen de actores politicos vy
administraciones publicas ineficientes y, por el contrario transitar hacia un escenario
caracterizado por un trabajo coordinado donde la busqueda final de la gestién
publica sea la gobernabilidad?®. Enseguida planteamos entonces las funciones que

debe tener la Coordinacion de Gabinete.
4.2. Fundamento legal.

La propuesta de creacion del Area de Coordinacion de Gabinete esta fundamentada
inicialmente en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que en su
Articulo 115 sefala que los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, democrético, laico y popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el
municipio libre. En este mismo Articulo se establece que cada Municipio sera
gobernado por un Ayuntamiento integrado por un Presidente Municipal, regidores y
sindicos; es decir, recae sobre el Presidente Municipal la obligacion de organizar su
gobierno mediante una administracion publica que debe atender las demandas
sociales, dandose para ello la estructura administrativa que considere pertinente
para alcanzar los objetivos institucionales, por lo que en tal ambito de atribuciones
el Area de Coordinacion de Gabinete se convierte en una instancia administrativa
dependiente del Presidente Municipal. En el mismo Articulo, Apartado V, Inciso C,
se establece la facultad del Ayuntamiento para participar en la formulacion de
Planes de Desarrollo regional, en los que quedan plasmados los objetivos y
acciones de politica publica a desarrollar con la finalidad de atender las
probleméticas municipales mediante una administracion publica eficaz, eficiente y

con resultados.

29 Es importante sefialar que gobernabilidad no se debe confundir con gobernanza ni con estabilidad politica,
pues, la gobernabilidad implica gobiernos con resultados en sus politicas publicas, gobiernos eficaces y
eficientes para solucionar problemas publicos.
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En el mismo sentido, la creacion del Area de Coordinacién de Gabinete encuentra
su fundamento legal en la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano del
Estado de Michoacdn de Ocampo que precisa lo siguiente:

a). En su Articulo 111 sefiala que la base de la division territorial y organizacion
politica del Estado de Michoacén es el Municipio libre. Es decir, se requiere de un
gobierno que sea capaz de organizar la estructura administrativa necesaria para
cumplir con las facultades que se otorgan a los Municipios en el Articulo 123 de la
misma Constitucion, mismos que tienen que ver con necesidades concretas que son
demandadas por los ciudadanos, y en tal sentido, tener conocimiento preciso de
cuales son los problemas que se tienen en cada Municipio de acuerdo a tales
Facultades. Se requiere entonces de un gobierno municipal que cuente con una

organizacion adecuada y eficiente para atender las demandas sociales.

b). El Articulo 114 sefiala que el Ayuntamiento queda integrado por un Presidente
Municipal, Sindicos y Regidores. Ademas, la Presidencia municipal debera contar
con un Secretario y un Tesorero, al tiempo que sefala que cada Ayuntamiento se
dara su propia estructura administrativa segun lo disponga el Bando de Gobierno
Municipal. En este sentido, creemos que el Area de Coordinacion de Gabinete debe
guedar integrada como parte operativa a cargo del Presidente Municipal para
realizar funciones de asesoria y colaboracién con el objetivo de establecer un
trabajo permanente con los sectores politicos, econdmicos y sociales a fin de
conocer las probleméticas de cada uno de ellos y plantear de manera conjunta

(gobernanza) alternativas de politica publica para su solucion.

c). De acuerdo al mismo Articulo 123, pero en su Apartado VIII, se precisa que una
de las obligaciones de los Ayuntamientos sera formular su Plan de Desarrollo. Aqui,
el Area de Coordinacién de Gabinete cobra especial importancia ya que en él deben
guedar expresadas las principales acciones de politica publica con la finalidad de
alcanzar un gobierno municipal eficiente y eficaz en la soluciébn de problemas
publicos. Su tarea ha de ser la de realizar acciones de seguimiento y evaluacion

permanente de todos los programas que se estén implementando por parte del
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gobierno municipal, es decir, realizar un seguimiento del Plan Municipal de

Desarrollo y visualizar los avances en la solucién de problematicas municipales.

De entrada, entonces, debemos sefalar que es a partir de estas disposiciones
constitucionales otorgadas a los H. Ayuntamientos de donde se deben desprender
cuél sera el objetivo y las funciones esenciales del Area de Coordinacion de
Gabinete, teniendo presente que lo que se busca a fin de cuentas es alcanzar
condiciones de gobernabilidad; es decir, gobiernos eficientes, eficaces y con
resultados en su gestion publica. Entonces, atendiendo a lo sefialado en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano del Estado de Michoacan de Ocampo, al interior de la
estructura administrativa del gobierno municipal, el Area de Coordinacion de
Gabinete quedara integrada como se expone en la figura 10.

Figura 10

Ubicacién del Area de Coordinacion de Gabinete

Presidente
Municipal

Area de
Coordinacion de
Gabinete

Cabildo
(Regidores y Secretario Tesorero
Sindicos

Fuente: Elaboracion propia.
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En esta figura, queda expuesto de manera clara que el Area de Coordinacion de
Gabinete cumplird una funcion de Staff del Presidente Municipal, realizando
funciones de vinculacién hacia los distintos sectores politicos, econémicos y
Sociales del municipio de Uruapan. Y una vez realizada esta tarea, llevara a cabo
funciones de asesoria hacia el Presidente Municipal, ya que aportar4 elementos
cualitativos y cuantitativos de los distintos problemas publicos que tenga el
municipio. Esto, permitira integrar la agenda publica y politica, que se debera llevar
al Cabildo para definir la agenda de gobierno y las politicas publicas consideradas
pertinentes para resolver los problemas. Sin embargo, a partir de estas funciones
genéricas se desprenden tanto su objetivo general como sus funciones concretas

gue se detallan en el siguiente apartado.
4.3. La funcion central del Area de Coordinacion de Gabinete.

Partamos de especificar que la metodologia de trabajo que seguira la Coordinacion
de Gabinete, para realizar sus funciones, consiste en tomar como punto de partida
la propuesta del Enfoque Sistémico y Simulacion de Politicas Publicas, que
establece como ruta de trabajo la consideracion del ambiente externo como
escenario donde surgen las solicitudes de la poblacion que no son otra cosa mas
gue los problemas publicos que desea sean solucionados, para de ahi entrar en una
relacion con el gobierno y traducir las demandas en el disefio e implementacion de
politicas publicas que deben tener como resultado final la solucion de dichos
problemas para dar lugar a la gobernabilidad. Es en ese entramado, que se van a
desempefiar los integrantes del Area de Coordinacion de Gabinete y alcanzar tres
condiciones necesarias para una eficacia *° directiva en la gestién publica:

gobernanza, gobernabilidad3! y estabilidad politica.

30 Se entendera por eficacia lo sefialado por Amitai Etzioni (1964) en su libro de Organizaciones modernas,
pagina 15, citado por Antonio Camou, es decir, la capacidad de una organizacion, institucidn o cualquier otra
unidad funcional para alcanzar logros o metas prefijadas, mientras que por eficiencia se entendera la
capacidad de alcanzar dichos logros al menor costo posible.

31 para aclarar con toda precisién el concepto de gobernabilidad que es el objetivo final de la Coordinacién de
Gabinete, cuando se habla de ella hay que aclarar que aparecié en la década de los afos setenta para denotar
insuficiencia de los gobiernos para hacer frente a la crisis financiera del afio 1973, mismo que fue abordado
en primera instancia por la Comisién Trilateral compuesta por Michael Crozier, Samuel Huntington y Joji
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Por lo anterior, esquematicamente la dinamica de trabajo de la Coordinacién de
Gabinete seré directamente coordinada con el Presidente Municipal y con el Cabildo
del H. Ayuntamiento, solo que el trabajo realizado servira para llevar propuestas a
las sesiones del Cabildo que surgiran de la interrelacion de la Coordinacion de

Gabinete con todos los actores politicos, tal y como se expone en la figura 11.

Figura 11

Enfoque Sistémico y Simulacion de Politica Publica y Area de Coordinacion de

Gabinete

Enfoque Sistémico
Ambiente externo y Simulacién de
Politicas Publicas

Coordinacion de
Gabinete

Vinculo directo con los
actores politicos,
econdmicos y sociales

Entrada/sistema-
relacién/salida
Generacion de
agenda politica
Situacién concreta del gobierno para
municipio en términos Presidente municipal

de problemas publicos

Disefio de politica publica

Fuente: Elaboracion propia.

Watanuki, con la finalidad de conocer a que se debian los problemas de los paises desarrollados del mundo
occidental. En tal sentido, a decir de (Guzman y Saenz, 2013) el enfoque de gobernabilidad tenia una visién
de gobierno desde arriba de la politica y con la creencia de que las instituciones formales, en cuanto a su
disefio y mecanismos de incentivos selectivos, eran capaces de alcanzar equilibrios sociales estables,
apuntando hacia la generacion de un conjunto de tomadores de decisiones que por sus aptitudes y desarrollo
profesional en la administracidn de lo publico deberian ser llamados a profesionalizar la politica.
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Bajo el esquema de trabajo planteado en la figura 7 es claro que la principal
funcion del Area de Coordinacion de Gabinete sera la de ser un vinculo entre
la sociedad y el gobierno para realizar de manera metddica el disefio e
implementacién de politicas publicas y de esta manera propiciar un trabajo
coordinado con el Presidente Municipal y los distintos actores del municipio

paralograr una buena gobernanza, gobernabilidad y estabilidad politica.

Entonces, como ya hemos sefialado de manera reiterada, el resultado final debe ser
el logro de la Gobernabilidad y estabilidad politica del gobierno municipal; lo que
también dard lugar a la gobernabilidad democréatica que implica la toma de
decisiones de autoridad y la solucién de los problemas publicos, evitando con ello,
conflictos entre actores y gobierno.

Esta funcion primordial del Area de Coordinacion de Gabinete nos remite al
concepto mismo de gobernabilidad como resultado de un trabajo consensuado entre

gobierno y actores politicos. Como sefiala Tomassini (1996: pagina 5):

“... la gobernabilidad de las instituciones democraticas depende fundamentalmente de la negociacion
y compensacion entre los diversos intereses de los principales actores politicos y de su consiguiente
capacidad para crear condiciones estables de gobierno. Las negociaciones o acuerdos que permiten
dar gobernabilidad a las instituciones democraticas giran en torno a un nimero limitado de preguntas
planteadas a cada uno de los individuos que integran la sociedad o a un conjunto mayoritario o
suficientemente significativo de ellos [...] que alternativas se plantean en una situaciéon determinada,
que consecuencias se derivaran de adoptar una u otra, y que beneficios obtendran los distintos
individuos o grupos de dichas consecuencias. Una accién colectiva, si finalmente se produce, se
basaria en la suma de respuestas individuales a esas interrogantes, y las decisiones que adopta el

gobierno, en la forma en que éste recibe, se representa o simula esas respuestas...”.

En tal sentido, como lo expresa Luciano Tomassini, el Area de Coordinacion de
Gabinete debera convertirse en ese vinculo entre gobierno y sociedad que permita
un negociacion con acuerdos permanentes en torno a la toma de decisiones para
impulsar politicas publicas, siendo el resultado final de ello la gobernabilidad, tan
necesaria, pero también tan olvidada por muchos gobiernos de cualquier nivel que

en los hechos han mostrado incapacidad para atender las demandas sociales cada
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vez mas crecientes, que al no encontrar respuesta adecuada de los gobiernos se

traducen en inestabilidad politica constante.

En todo caso, esa inestabilidad refleja con toda claridad el fracaso de la gestion
publica, que en muchos casos sigue siendo vertical y de manera unilateral, por ello,
se debe buscar en el Area de Coordinacién de Gabinete un instrumento de gestion

publica que contribuya al buen desempefio del gobierno municipal.
4.4. Objetivo y funciones especificas.

Reiteramos que el objetivo y las funciones especificas del Area de Coordinacion de
Gabinete se desprenden del uso del Enfoque de politica publica sugerido a lo largo
de la tesis, el cual, permite determinar cuéles son las funciones centrales que debe
de tener, y que el objetivo ya ha quedado expresado anteriormente con todo el
analisis realizado, sobre todo con lo expuesto en las figuras 6 y 7 de donde se

desprende objetivos y funciones.
4.4.1. Objetivo.

Considerando el Enfoque de Simulacion de Politicas Publicas el objetivo general del
Area de Coordinacion de Gabinete sera el de armonizar todas aquellas acciones
publicas encaminadas a lograr la eficiencia y la eficacia del gobierno municipal
(gobernabilidad) a través del cumplimiento de la planeacién del desarrollo
institucional, del seguimiento de programas institucionales, de la coordinacion de
proyectos estratégicos y de la evaluacion y seguimiento del Plan Municipal de

Desatrrollo.
4.4.2. Funciones especificas.

a). Planear y convocar a reuniones de gabinete y darle seguimiento a los acuerdos

que se tomen en ellas.

b). Planear y convocar a reuniones de trabajo con los distintos actores privados y

sociales y darle seguimiento a los acuerdos que se tomen en ellas.
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c). Coordinar reuniones permanentes con los titulares de las dependencias,
organismos, 6rganos y unidades de la administracion publica municipal para dar
seguimiento a los diferentes acuerdos y compromisos tomados con los distintos

actores privados y sociales.

d). Conducir la elaboracion del Plan Municipal de Desarrollo a partir de distintas

reuniones que se tengan con los diversos actores publicos, privados y sociales.

e). Coordinar planes, programas y acciones que se desprendan del Plan Municipal
de Desarrollo con la finalidad de incrementar la eficiencia y eficacia de las politicas

publicas (gobernabilidad).

f). Realizar los informes de avances del Plan Municipal de Desarrollo y de todos
aquellos requeridos por el Presidente Municipal que le permitan a este Gltimo la toma
de decisiones adecuadas para alcanzar la gobernabilidad y estabilidad politica en

el municipio.

0). Requerir informacién cuantitativa de carécter programatica y financiera para
abonar a la rendicién de cuentas y la transparencia en el manejo de los recursos

publicos.
h). Generar en coordinacién con el Presidente Municipal los informes de gobierno.
). Realizar la planeacion institucional derivada del Plan Municipal de Desarrollo.

j). Proporcionar asesoria al Presidente Municipal para que realice una adecuada

toma de decisiones en materia de politicas publicas.

k). Realizar las gestiones necesarias para llevar a cabo la firma de convenios con el
sector publico y privado con la finalidad de favorecer la gobernabilidad y alcanzar

un verdadero trabajo de gobernanza.

4.4.3. Ejemplo del trabajo real del Coordinador de Gabinete
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Durante el periodo de gobierno 2018-2021 el Plan de Gobierno para la
administracion municipal de Uruapan estableci6 como método para optimizar
recursos y potenciar el trabajo del gobierno implementar acciones a través de
proyectos estratégicos de forma transversal, de modo que desde el disefio estos se
determiné que habria varias instancias implementadoras y una responsable de

coordinar acciones a fin de alcanzar las metas en franca colaboracién transversal.

Cuadro 4
Funciones del Area de Coordinacion de Gabinete
o Area
Proyecto Descripcién
responsable
1 | Red del SOL Proyecto basado en un padrén unico de | Secretaria de

beneficiarios, una tienda de productos | Desarrollo
basicos administrada por el municipio, | Social
impulso al deporte, y programas sociales

gue incentiven la cohesién social.

2 | Uruapan un | Proyecto que combate la corrupcion a | Secretaria de
Gobierno través del gobierno digital que agilice los | Fomento
Digital trAmites y  servicios  municipales | Econémico
mejorando la eficiencia administrativa,;
éste facilitara el vinculo de los
ciudadanos con el gobierno a través de
aplicaciones para reporte de servicios y
consulta de estadistica municipal,
garantizando el acceso a la informacién

publica y la transparencia.

3 | Uruapan Proyecto de infraestructura y servicios | Secretaria del
Espacio de | municipales que garantiza un | Ayuntamiento
Todos aprovechamiento eficiente de los

espacios publicos y recursos naturales,
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para mejorar la calidad de vida de los

uruapenses.

Dentro de las acciones del proyecto se
trabajara en: ordenamiento territorial,
planificacién y movilidad urbana, gestion
de riesgos, servicio de alumbrado
publico, servicios de recoleccion de
basura, servicio de agua potable y su
tratamiento, asi como medio ambiente y

sustentabilidad en general.

Asi mismo el proyecto fomentara
espacios publicos culturales, deportivos,
de recreacion y esparcimiento, por
ejemplo: los domingos familiares recre-

activos y el Centro Cultural Uruapan.

Uruapan

Gran Vision

de

Proyecto de turismo y cultura que busca
el impulso al desarrollo econémico y la
internacionalizacion  del  municipio,
trabajando de la mano la Secretaria de
Turismo y Cultura con la Administraciéon

del Parque Nacional.

Secretaria de
Turismo y

Cultura

Uruapan

Seguro

Proyecto para mejorar las condiciones
de seguridad en el municipio y la cultura
de la legalidad a través del programa de
prevencion social del delito, del
programa de seguridad y tecnologia, del

programa de reclutamiento y

Secretaria de

Planeacion
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certificacion policial; creando la figura del

juez civico.

Uruapan Seguro también se basa en el
programa para la erradicacion de la
violencia de género y la equidad género,
asi como el programa de atencién a

victimas, inclusion y derechos humanos.

Uruapan de la

mano contigo

Proyecto que atiende a los grupos mas
vulnerables en el municipio y para los

cuales es necesaria la asistencia social.

Las acciones de este proyecto integran
los programas siguientes: Programa de
Atencion a Menores en Alto Riesgo,
Programa de Alimentacion para el Adulto
Mayor, Camparfa de asistencia social,
Campaia de salud, Programa de los
Centros de Atencion Infantil, Programa
del Centro de Capacitacion y Desarrollo,
asi como el fortalecimiento del Centro de

Terapia Fisica Municipal.

Desarrollo
Integral de la

Familia (DIF)

Uruapan un
Gobierno

Profesional

Proyecto para la profesionalizacion de
los servidores publicos municipales, a
través de la capacitacion, certificacion y

evaluacion de los mismos.

Secretaria de

Administracion
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El proyecto tiene como objetivo ser una
Administracion Publica eficiente con
servidores publicos que muestren pasion

por servir.

8 | Vivienda Social | Proyecto que vincula instituciones | Contraloria
municipales, estatales y nacionales para | Municipal

el desarrollo de vivienda social en el

municipio.
9 | Campus Proyecto para la implementacion de la | Secretaria de
Universitario Universidad Publica en Uruapan con | Planeacién
Uruapan estudios de licenciatura incorporados a

la Universidad Michoacana de San

Nicolas de Hidalgo.

Destaca en particular el proyecto enfocado a mejorar la seguridad publica a través
principalmente de la prevencion social del delito, la cual es la principal atribucién de
los municipios frente a esta tarea constitucionalmente asignada a nuestro orden de
gobierno, al cual se le denominé proyecto estratégico URUAPAN SEGURO, en el
cual participaron al menos 15 unidades responsables con diversas atribuciones,
ahora enfocadas todas al impulso de acciones conjuntas para lograr un mayor
impacto tendiente a la solucién a la problemética social que origina el flagelo de la
inseguridad, que ha colocado al municipio en el ranking de las ciudades mas

inseguras del pais en esos afos.

La dinamica a través de la cual se desarroll6 el trabajo que logré conjuntar los
esfuerzos y recursos del conjunto de areas administrativas lo fue ademas de generar
acuerdos y consensos con los sectores sociales, la alienacion de sus acciones de
gobierno con enfoque trasversal, al mando de un lider de proyecto, quien fue el

responsable de orientar el disefio, implementar las acciones, monitorear y evaluar
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los trabajos y verificar los resultados en colaboracion con los directivos de primer y
segundo nivel de la administracibon municipal, quienes a la par que las
responsabilidades legales que les imponia su deber como secretarios o directores,
debian priorizar el trabajo bajo objetivos y metas comunes dentro de cada proyecto
estratégico, siendo que de forma simultanea cada uno de ellos participaba en la

consecucion de metas en varios proyectos.

Esta labor no habria sido posible llevarla a cabo sin la sensibilidad del Presidente
Municipal y los directivos quienes delegaron la confianza al coordinador de asesores
(Secretario de Planeacién) quien fue el responsable de disefar y dirigir esta
estrategia, por lo que podria entenderse que la labor de dicho funcionario fue en
algina medida un ensayo de lo que podria ser la coordinacién de gabinete, quien en
resumidas palabras fungio como gestor unificando el trabajo y la comunicacion
interna entre el Presidente Municipal responsable ultimo del cumplimiento del plan
de gobierno y todos y cada uno de los directivos de acuerdo a sus atribuciones
legales y politicas sin necesidad de ejercer mando sobre estos ultimos y si, sirviendo
como bisagra en una légica de maxima flexibilidad, bajo una logica de trabajo
dinamica y cambiante de acuerdo a las circunstancias que se fueron imponiendo
como es comun en una administracién municipal, incluyendo la llegada de una
pandemia que cambié de manera radical la forma de enfrentar los problemas

sociales ante la escasez de recursos financieros.

Cuadro 5
Proyectos estratégicos a desarrollar
No. Eje Proyectos Estratégicos
1 Desarrollo humano y social e Red del SOL

e Uruapan de la Mano Contigo

e Uruapan Espacio de Todos
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e Vivienda Social

e Campus Universitario
Uruapan
2 Desarrollo economico y e Uruapan un Gobierno Digital

oportunidades para todos o
¢ Uruapan de Gran Vision

3 Movilidad, infraestructura, e Uruapan un Espacio de Todos

desarrollo urbano y medio

ambiente
4 Seguridad, prevencion y cultura e Uruapan Seguro
civica ,
e Uruapan Espacio de Todos
5 Gobierno eficiente y responsable e Uruapan un Gobierno

Profesional

e Uruapan un Gobierno Digital

Conclusiones

1. El buen desempefio y los buenos resultados en materia de gestién publica de los
gobiernos municipales deben ser resultado del disefio e implementacion de politicas
publicas que consideren la amplia participacion de todos los actores econémicos,
sociales y politicos involucrados en las diferentes problematicas publicas, pero que
tengan como eje coordinador el gobierno municipal a través de un Area de
Coordinacion de Gabinete que cumpla la funcién de retomar de manera adecuada
las distintas demandas ciudadanas y empresariales a partir de un trabajo coordinado
que dé como producto final un gobierno municipal eficiente y eficaz, pero que
ademas sea consecuencia de un trabajo de gobernanza que termine justamente en
la gobernabilidad y la estabilidad politica. Sin embargo, todo gobierno que busque
estos buenos resultados debe ser capaz de aplicar el enfoque de politica publica
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mas adecuado para retomar las demandas de la sociedad, por lo que se considera
gue el Enfoque Sistémico de Politicas Publicas es el mas adecuado en virtud de
que sugiere una metodologia caracterizada por el analisis contextual de las
problematicas publicas y la activa participacion de todos los actores sociales en la
definicion de las agendas de gobierno, sin lo cual, es complicado realizar una buena

gestién publica y obtener resultados satisfactorios para la ciudadania.

2. Cuando el gobierno municipal y su administracion publica disefian sus acciones
de politica publica siempre debe tener presente que ellas estan delimitadas e
influidas por los compromisos politicos adquiridos durante el proceso electoral que
dio como resultado un gobierno legitimo democrética y electoralmente hablando,
pero que requiere consolidarse a través de buenos resultados en la solucién de
problemas publicos, lo que generalmente se realiza mediante el disefio de su Plan
de Gobierno que debe estar respaldado en datos estadisticos que demuestren en
donde se encuentran los principales problemas publicos a los que se destinaran los
recursos financieros necesarios para atenderlos. En este sentido, el Area de
Coordinacion de Gabinete debe jugar un papel relevante en el disefio e
implementacion de las lineas de accion del Plan de Gobierno que deben ser
producto de la comunicacion permanente y directa con todos los actores politicos
del municipio y definir cuales son sus prioridades y valores estratégicos, pues en
ello, va el logro de la legitimidad ante los ciudadanos y también ante los grupos
empresariales y politicos que juegan un papel determinante como grupos de

presion.

3. En el mismo sentido de las dos conclusiones anteriores es valido afirmar que para
gue una politica publica tenga viabilidad en el marco del Plan de Gobierno y genere
resultados favorables mediante el actuar de la estructura institucional de la
administracion publica (secretarias, subsecretarias, direcciones, comités, etc.) el
cabildeo con todos los actores politicos juega un papel determinante, pero sobre
todo, como sefiala Giandoménico Majone, la viabilidad de la politica pubica depende
de la capacidad de gobierno que se debe sustentar en el dialogo y la argumentacion

de los razonamientos gubernamentales en donde el Area de Coordinacion de
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Gabinete debe jugar un papel determinante pues sera ella la encargada de darle al
gobierno la informacién procesada y estructurada que haya surgido de su
interlocucion con los actores economicos, sociales y politicos. Sin dejar de
reconocer que las politicas publicas deben ser impulsadas desde el gobierno,
también se debe tener claro a partir del Enfoque de Simulacion de Politicas Publicas
y de la funcion del Area de Coordinacion de Gabinete la pluralidad politica debe
tener un papel importante para la definicién de la agenda de gobierno, incluyendo
en ello el cabildeo que se tendra que realizar con los integrantes del Cabildo que al

final de cuentas son los que aprueban las politicas.

4. De la problematica sefalada en el trabajo también es importante sefialar que el
Area de Coordinacién de Gabinete al detectar las demandas de los actores
econdmicos, politicos y sociales, debe tener presente que el disefio de una politica
fiscal es determinante para que el gobierno sea capaz de atender los problemas
publicos, ya que sin recursos financieros suficientes es muy dificil llegar a una buena
atencion de estos. Se vuelve necesario entonces que el gobierno y el Area de
Coordinacion de Gabinete apliquen una politica fiscal que considere las siguientes
acciones en ese sentido: buscar fuentes alternativas de captacion de impuestos a
través de la ampliacion de la base tributaria considerando la gran informalidad que
existe en la entidad michoacana y en el municipio de Uruapan; establecer un Plan
de Austeridad en el uso del gasto Publico administrativo para darle prioridad al gasto
de inversion, llevar a cabo una politica de evaluacion permanente del desarrollo de
cada politica publica para tener un control adecuado del recurso publico y con ello
la rendicion de cuentas y, operar los recursos federalizados que viene etiquetados
como propuestas de politica publica en materia social con transparencia y eficiencia
para que efectivamente permitan resolver problemas publicos que afectan a la

ciudadania.
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Resumen

En esta tesis se propone la creacion del area de Coordinacion de Gabinete y la
instalacién de una metodologia que incida en la productividad de la administracion
publica municipal, con ello propiciar las condiciones para trabajar de forma eficaz y
eficiente en el disefio de politicas publicas al tiempo que legitime el ejercicio de

gobierno y produzca estabilidad politica.

Considero que esta figura es la idénea para estos propésitos, pues seria esta la
encargada por medio de la cual el Presidente municipal delegue el trabajo de
interaccién con los actores del municipio a partir del uso del enfoque sistémico y de
simulacion de politicas publicas. En este estudio se analiza el sistema politico
municipal como un todo (mas alla de la administracion publica en si), y entender la
gestion publica con un alcance especifico de interaccion con los sectores

econdmicos, politicos y sociales.

Esa interaccion la reconocemos como principio sin el cual no es posible alcanzar
una gestion publica eficaz y eficiente y asi lograr una adecuada gobernabilidad y
gobernanza que desde luego legitime al gobierno como efecto de la correcta
aplicacion de una gestion publica. Consideramos que estan dadas las condiciones
para proponer mecanismos Yy figuras mas adecuadas a las necesidades que nos
ocupan, pues asi lo demuestran los antecedentes historicos de la administracion
publica en México en la cual podemos ver una clara evolucion a gobernar por

politicas.

La propuesta esta basada en mi experiencia como servidor publico en la
administracion municipal de Uruapan durante los trienios 2015-2018 y 2018-2021
en los cuales me desempefié como directivo y responsable del disefio e
implementacion de una figura similar. La propuesta es un trabajo teérico practico
gue puede ser aplicado bajo el actual marco legal y desde luego autorizado por el
caracter profesionalizante de la propia Maestria en Gestidbn Publica de la

Sustentabilidad que cursamos varios directivos de la época.
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Abstract

This thesis proposes the creation of the Cabinet Coordination area and the
installation of a methodology that affects the productivity of the municipal public
administration, thereby fostering the conditions to work effectively and efficiently in
the design of public policies at the same time. that legitimizes the exercise of

government and produces political stability.

| consider that this figure is the ideal one for these purposes, since this would be the
person in charge through which the Municipal President delegates the work of
interaction with the actors of the municipality based on the use of the systemic
approach and simulation of public policies. This study analyzes the municipal
political system as a whole (beyond the public administration itself), and understands
public management with a specific scope of interaction with the economic, political

and social sectors.

We recognize this interaction as a principle without which it is not possible to achieve
effective and efficient public management and thus achieve adequate governability
and governance that certainly legitimizes the government as an effect of the correct
application of public management. We consider that the conditions are in place to
propose mechanisms and figures more appropriate to the needs at hand, as this is
demonstrated by the historical antecedents of public administration in Mexico in

which we can see a clear evolution to governing by policies.

The proposal is based on my experience as a public servant in the municipal
administration of Uruapan during the three-year periods 2015-2018 and 2018-2021
in which | served as a manager and responsible for the design and implementation
of a similar figure. The proposal is a practical theoretical work that can be applied
under the current legal framework and of course authorized by the professionalizing
nature of the Master's Degree in Public Sustainability Management that several

managers of the time took.
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