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Prefacio

La coccion de las ideas requiere mas sutilidad que la del pan;
no se trata de saciar, sino, por el contrario, de dar hambre.
-Le Porrier

En 1946 tiene lugar un hito del municipalismo mexicano. Es significativo en tanto que nos
muestra el grado de importancia que el pueblo -protagonizado por la ciudadania del
municipio de Ledn, Guanajuato- le otorga a la elecciéon de sus autoridades locales; incluso
nos muestra el precio a pagar por aquel municipio libre al que hace mencién la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La aun fresca herida de la Revolucion Mexicana es el telon de fondo en el que se
gesta la afrenta estatal hacia la voluntad popular. Martinez y Serrano (2015) nos narran:

“Desde las nueve horas de lo que seria aquel tragico 2 de enero de 1946, varios
grupos de manifestantes recorrieron las calles de la ciudad de Ledn, Guanajuato,
invitando a la concentracién en la que, por la tarde, protestaria Carlos A. Obregén
como presidente municipal. Habia sido postulado por la alianza entre la Union
Civica Leonesa (UCL), la Unién Nacional Sinarquista (UNS) y el Partido Accién
Nacional (PAN). Al mismo tiempo, las tropas encabezadas por los coroneles
Emilio Olvera Barron, jefe de la Guarnicion de Defensas Rurales, y Pablo Cano
Martinez, al mando de la 162 Zona Militar con sede en Irapuato, recibian la orden
de actuar en contra de la multitud que en el transcurso del dia se fue congregando
frente al Palacio Municipal.” (Martinez y Serrano, 2015: 57)

El saldo de la accion del ejercito fue de 600 heridos, 30 muertos, varios cadaveres
secuestrados y por lo menos seis personas desaparecieron sin dejar rastro (Martinez y
Serrano, 2015). La razén de semejante masacre fue que los ciudadanos leoneses se
opusieron a que el candidato oficial Ignacio Quiroz -postulado por el Partido de la
Revoluciéon Mexicana- tomara protesta como presidente municipal de Leén. Previamente
Quiroz habia sido derrotado por Carlos Obregdn en las urnas (22.173 votos a favor de
Obregon, 58 para Quiroz) pero el triunfo no le fue reconocido a este ultimo. Por su parte
Ignacio Quiroz, seguia la linea de Salvador Mufioz, presidente municipal saliente y uno de
los hombres mas ricos del municipio.

Cabe agregar que el gobernador de Guanajuato, Ernesto Hidalgo, consider6
inapropiado que Obregén fuera declarado como presidente municipal de Ledn por su
filiacion claramente anti-revolucionaria:

“..los votos se recontaron y el resultado fue muy semejante, pero el gobernador
rechaz6 el triunfo de Obregon y ordend que Quiroz tomara posesion de la



presidencia municipal. [...] Sin que el PRM exhibiera informacién alguna sobre los
resultados electorales, el comité estatal instal6 al doctor Quiroz en la presidencia
municipal el primero de enero de 1946, “como muestra de afirmacion
revolucionaria”.” (Martinez y Serrano, 2015: 61)

Al siguiente dia de la masacre el gobernador Hidalgo desconoce al gobierno de
Quiroz en tanto que el hecho fue ddndose a conocer tanto a nivel local como nacional y las
reacciones fueron de muy diversa indole e intensidad:

“Tanto las camaras de comercio y de industria como las asociaciones patronales
de Ledn reconaocieron que con los tragicos acontecimientos se ponia en evidencia
el cansancio de ‘todas las clases sociales del continuismo gubernamental”. La
burguesia, bafiandose en salud, organizé paros parciales para suspender la
actividad econémica en ciudades claves del pais y acompafiar en su luto a la
familia leonesa, lo cual fue criticado por la CTM porque, desde su perspectiva, se
trataba de “un movimiento de caracter politico en contra del gobierno y de las
fuerzas revolucionarias”.” (El nacional, 1946 c. p. Martinez y Serrano, 2015: 63)

El punto cuspide del conjunto de reacciones se alcanz6 el 7 de enero cuando el
Presidente Manuel Avila Camacho declara la desaparicién de poderes en Guanajuato:

“El 7 de enero el presidente de la Republica envié al Congreso de la Unién el
decreto de desaparicién de poderes en Guanajuato, exponiendo, entre otros
argumentos, que ‘todo poder publico emana del pueblo y se instituye para
beneficio de este” (fraseando la Constitucion mexicana), asi como que ‘los
estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno republicana,
representativa, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa el municipio libre, y la disposicion de que
cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccién popular
directa.”

Después mencionaba que ‘“toda autoridad que traspone el terreno de la legalidad,
deja, por ese solo hecho, de actuar como autoridad porque carece ya de la fuerza
y apoyo que la sustentan”. Asimismo, reconocié que los acontecimientos “nos
sefialan un estado de intranquilidad publica, resultante de una serie de violaciones
contra la libre emision de la voluntad popular, violaciones imputables a los poderes
del estado”. ” (Martinez y Serrano, 2015: 64)

El Presidente Avila Camacho tomé tal decisién a partir de dos elementos: uno oficial
y otro muy del corte de la Realpolitik:

“La defensa de la soberania municipal y de la voluntad popular fueron los méviles
que el presidente Avila Camacho utilizé formalmente para el paso que dio. Aunque
detras estaba la investigacion realizada por el secretario de Gobernacion, Primo
Villa Michel, que inculpaba a Ernesto Hidalgo de imponer a Quiroz como candidato
a la municipalidad. [...] En virtud de que se acercaban las elecciones federales y
un nuevo presidente sustituiria a Avila Camacho, los esfuerzos por resolver los
problemas de Guanajuato debian redoblarse.” (Martinez y Serrano, 2015: 64)



Las consecuencias de tales determinaciones fueron en el corto plazo, que el
gobernador de Guanajuato acusd al ejecutivo federal de intervenir en cuestiones
meramente locales. Por otra parte, una junta civil creada expresamente por el mismo
ejecutivo federal le reconocio el triunfo a Obregén. En el mediano plazo el recién formado
Partido Revolucionario Institucional (PRI) entendio la necesidad de adherir a sus filas a los
principales hombres del movimiento civilista de Ledn bajo la méas pura légica de integracion-
desactivacion de la oposicion:

“La influencia de la oposicion de derecha aument6 en la region. Los personajes
mas destacados del movimiento civilista de Ledn encabezaron el gobierno
municipal de esta ciudad por un largo periodo. Herculano Hernandez Delgado,
sinarquista y fundador de la UCL, fue presidente local en 1950 postulado por el
PRI, partido que también apoy6 a Enrique Aranda, quien presidio el ayuntamiento
en 1952.” (Martinez y Serrano, 2015: 65)

En el largo plazo la masacre de Ledn fue un hito para la cultura politica del bajio al
darle al PAN, la UCL e incluso a la UNS mayor participacion en el gobierno local.

Finalmente y para dar pie al inicio de nuestra investigacién, lo ocurrido en Leén es
una muestra de los alcances a los que una comunidad politica cohesionada puede llegar
para hacer valer y respetar su voluntad. Incluso subyace, el papel emancipador y hasta
combativo del municipio libre como institucion producto de las grandes luchas ideoldgicas

de los ultimos 200 afios como se argumentara en las siguientes lineas.



Introduccidn



Un ojo en el microscopio y otro ojo en el telescopio... ser capaz de mirar lo que
no se mira pero que merece ser mirado...y al mismo tiempo ser capaz

de contemplar el universo desde el ojo de la cerradura.

—Eduardo Galeano

Si bien el tema del municipio en México es generoso epistemoldgicamente hablando,
también es ampliamente complejo por la serie de relaciones juridicas, politicas, historicas,
culturales, econdmicas y administrativas que lo originaron y que actualmente lo sustentan
en el tiempo.

En nuestro pais, en los ultimos afios el tema del gobierno municipal ha tomado
relevancia. Es necesario admitir que el municipalismo mexicano vividé un aparente marasmo
que lo aquej6é durante gran parte del siglo XX. Entre las principales causas de dicho
marasmo se identifican:

1. La existencia de un orden nacional sustentado en un partido hegemdnico que durante un
periodo de varias décadas articuld las acciones periféricas -en estados y municipios- con
las decisiones centralistas -originadas en la sede del gobierno federal.

2. La alta injerencia que el orden de gobierno estatal tuvo en la determinacion -y también
remocion- y “designacién” informal del titular del orden de gobierno municipal.

3. Los cacicazgos como forma de organizacion. Dichos cacicazgos eran la forma uUltima de
vivir y de sentir el presidencialismo mexicano de mediados del siglo XX.

4. El desconocimiento de la poblacion rural respecto de sus derechos y obligaciones como
ciudadano.

5. Lagunas juridicas cuya ambigliedad provocOd un estancamiento en el proceso del
desarrollo del municipalismo en México.

Como consecuencia de la pérdida de hegemonia politica que vivio el pais a partir
del inicio de la década de los afios 90 y que culmina con la alternancia del afio 2000; la
llama del municipalismo mexicano empez6 a reavivarse como mas adelante se explicitara.

Ante tal escenario, la Administracién Publica mexicana se encuentra en un momento
historico en el cual se ha repensado la forma de abordar los nuevos —y no tan nuevos-
problemas nacionales. En dicho repensar el papel del gobierno local es uno que poco a
poco se ha legitimado no sélo ante la academia sino ante la logica de gobernantes y
gobernados. Para el caso de México se tiende a relacionar al gobierno local con el orden
de gobierno municipal. Cabe mencionar que muchos otros estudiosos se han ocupado del

tema, autores como Sosa (2002) enfatizan la importancia de la concepcion del gobierno
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MAas cercano, puesto que en su estudio se pueden “descifrar las claves del disefio
institucional que aseguren que toda instancia publica se mantenga cometida a un mandato
social y no sélo a los propdsitos de quienes las dirigen.”(p. 809). Por lo que se ha vuelto
valido pensar que geografica y administrativamente el gobierno méas cercano es el que
remite al orden municipal.

Mas aun, autores como Ziccardi (1998) relacionan al gobierno mas cercano —el
local- como el lugar en donde la participacion ciudadana® —“entendida como la relaciéon que
existe entre individuos y Estado- tiene mayores posibilidades de ser efectiva” (Ziccardi,
1998: 28). El siguiente péarrafo es ampliamente explicativo:

“Es en el barrio, la colonia, el municipio o las delegaciones del Distrito Federal,
donde los individuos acceden, en condiciones diferenciales, a bienes y servicios
que conforman la dimensién social de la ciudadania, que definen su calidad de
vida.” (Ziccardi, 1998: 29)

Asi, se puede decir que en la actualidad el tema municipal remite a concepciones
recién acufiadas o por lo menos revaloradas como lo son la participacion ciudadana, la
planeacion participativa, el federalismo y quiz& el mas importante de todos: la libertad -a la
que alude el municipio LIBRE.

Muy probablemente la realidad y competencia de “lo local” cambiara el mondlogo
institucional de varios paises, incluido México, con vias a buscar un didlogo que permita no
sélo entender los problemas sino entender la forma en como estos deben ser abordados y
luego solucionados teniendo siempre al ciudadano y al federalismo como hilos conductores.

En el otro extremo del resurgimiento del municipalismo estan los abusos y omisiones
con las que servidores publicos de dudosa capacidad y vocacién han defraudado la
confianza de sus gobernados. Asi, so pretexto de la falta de un control de finanzas, aunado

a una insustentabilidad de corte econémico, una insana dependencia del Ramo 33y 282,

! Para autores como Gallino (2005) la participacion significa intervenir en los centros de gobierno de un grupo,
asociacién, organizacién, comunidad local e inclusive un Estado del que se es miembro. Es decir, la
participacion es uno de los rasgos caracteristicos de la democracia. Con respecto a la participacion ciudadana,
Ziccardi la distingue de otros dos tipos de participacion, la social y la comunitaria.

2 Ramo es:
“el término que se utiliza para identificar y clasificar el gasto publico federal, de acuerdo con las
dependencias administrativas de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial.” (IHAEM, 2003: 91).
El Ramo 33 son las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, es decir, son montos
etiquetados -en tanto que es recurso que pertenece a la Federacion.
Mientras que el Ramo 28 son las Participaciones a Entidades Federativas y Municipios, es decir, es dinero que
no le pertenece a la Federacidon pero que por cuestiones de capacidad en la captacion de impuestos, la
Federacion recaba con la condicion de “devolverlo” a los estados y municipios.
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y en muchos casos un enorme endeudamiento de las delegaciones -del en ese entonces
Distrito Federal- y los municipios mexicanos; en el afio 2012 exploté la deuda local.
Municipios urbanos y rurales por igual, y hasta las mismas delegaciones del otrora Distrito
Federal evidenciaron la magnitud de la situacion financiera en la que se encontraban.
Lineas como las siguientes fueron muy cotidianas en los periédicos nacionales:

‘A cinco dias de haber asumido el cargo, los 16 nuevos jefes delegacionales
encontraron dificultades financieras, en algunos casos falta de material y hasta de
vales de gasolina asi como contratos asignados en los Ultimos dias de las
gestiones concluidas, para emprender sus primeras acciones de gobierno y
prestar los servicios en sus territorios.” (Redaccion, 2012)

“El Ayuntamiento de Puerto Vallarta tiene un largo listado de pendientes de las
administraciones pasadas. En las oficinas del municipio, de los regidores, hay
gente que pide el pago de deudas de las administraciones pasadas. O reclaman
el término de apoyos econdémicos que ya no se pueden entregar por el estado
financiero de Puerto Vallarta.” (Plasencia, 2013)

“La accién legal contra el ayuntamiento de Cuernavaca se suma a la crisis
financiera que enfrenta por el desfalco superior a los 600 millones de pesos,
cometido presuntamente por ex servidores publicos de la actual administracion.”
(Miranda, 2012)

“El presidente municipal de Acapulco, Luis Walton Aburto, confirmé que por un
factoraje que solicité la administracion pasada para el pago a proveedores por el
orden de los 53 millones de pesos, Bancomer los colocd en burd de crédito, por lo
gue ninguna empresa crediticia puede facilitarles préstamos, aunque aseguré que
se esta trabajando en ello para saldar los montos." (Covarrubias, 2012)

Las anteriores naoticias nos permiten tener una idea de lo que se le presenta al
publico general como la realidad de los municipios mexicanos, donde si bien en un extremo
el municipio se perfila como una da las formas de organizacién mas inclusivas socialmente
hablando, en otro extremo es innegable que hace falta capacitar a funcionarios y eliminar
la anarquia administrativa que sigue existiendo en varios municipios del pais.

La presente investigacion tiene el objetivo de analizar su objeto de estudio a partir
de dos grandes ejes que a su vez la dividen en dos grandes apartados imaginarios. En el
primer apartado —capitulo uno y dos- se expone el sustrato genealégico-ideolégico del
municipio mexicano desde las postrimerias del siglo XIX. En dicho apartado se analiza el
encuentro histérico entre ideologias decimondénicas —anarco-comunismo principalmente-,
movilizaciones sociales y conflictos entre los grupos revolucionarios que llevaron a plasmar
el municipio libre en la Constitucion de 1917. La generalizacion del municipio imperante en

el primer apartado obedece a la necesidad de reafirmacién del origen combativo del
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municipio mexicano. Es decir, el origen del municipio mexicano va mas alla de la
Constitucion de 1917, llega a los primeros afios de vida independiente y es materia de
discusion de grandes hombres como lo fueron Servando Teresa de Mier, Prisciliano
Sanchez Padilla y Miguel Ramos Arizpe, por mencionar algunos (Rives, 2013).
Posteriormente el adjetivo de municipio “libre” subsume en si mismo todo un proceso de
gestacion y negociaciéon ideoldgica de los principales actores politicos revolucionarios.
Dichos actores tuvieron como palestra el Congreso Constituyente de Querétaro en donde
se vertid la savia mas concentrada de décadas de enfrentamientos no solamente bélicos
sino también intelectuales.

Finalmente el espiritu de los primeros dos capitulos es el de oponerse al
pragmatismo politico actual que busca operacionalizar métodos y principios administrativos,
instituciones e incluso leyes que entienden al orden municipal como un estorbo ante la
busqueda de hegemonia por parte del orden federal e incluso estatal.

El segundo gran apartado —compuesto por los capitulos cuatro y cinco- versa sobre
un estudio de caso como forma de aludir a lo micro del municipio mexicano y en ultima
instancia demuestra como la autonomia y autodeterminacién municipal —aludida en los
primeros dos capitulos- pude orientar la definicion del fendmeno salud/enfermedad via la
practica médica en tanto que dicha practica orienta la accién puablica institucionalizada en
materia de salud (Laurell, 1978). En el segundo apartado se expondra la realizacién de una
jornada de salud bucal en el municipio de Villa de Tamazulapam del Progreso, Oaxaca.
Dicho apartado se sustentara en: i) definir al fenébmeno salud/enfermedad como algo
eminentemente social y por lo tanto susceptible de ser afectado por la funcion gubernativa
que realice el gobierno municipal y ii) La metodologia que se usé para la planeacion de
dicha jornada de salud bucal —en tanto que no fue una jornada estudiantil- se deriva de la
propuesta metodoldgica para la gestién de proyectos de desarrollo usada por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

El lector en una primera y panoramica vista puede intuir como divorciados e incluso
inconexos el primer apartado —capitulos uno y dos- del segundo apartado —capitulos cuatro
y cinco. Tal divorcio es inexistente en tanto que el espiritu de libertad de accién, de
autonomia e incluso la herencia anarquista que subyace en el municipio libre que se
instituyé en 1917 en México son lo que posibilita la influencia no sélo administrativa sino

hasta socio-histérica del devenir de la poblacién que habita un municipio®. Es gracias a

3 Como ejemplo el caso del municipio de Ledn que se usé como prefacio de la presente investigacion.
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tomar en cuenta el proceso socio-historico de la construccion del municipio libre —via los
principios filoséficos que serédn expuesto lineas abajo- que se puede incluso pensar en la
influencia ideoldgica que el gobierno municipal tiene en un tema tan concreto como la salud
local.

Por lo anterior y para hacer redonda esta investigacién cabe mencionar que capitulo
tres, que versa sobre las politicas publicas, ser& el eje articulador entre los primeros dos
capitulos y los ultimos dos capitulos de la presente investigacion en tanto que los principios
analiticos del estudio del que hacer municipal encuentran expresién ultima al incidir en la
realidad, ya sea por medio de politicas publicas o bien en proyectos locales de desarrollo.

Retomando lo antes dicho es necesario mencionar que la hipo6tesis que dirigira la

presente investigacion sera la siguiente:

El proceso socio-histérico que llevo a establecer los principios del municipio libre en México,

hace gue dichos principios permitan la gestacion de acciones locales —incluso politicas

publicas- desde la poblacidon y no solamente desde los funcionarios municipales.

Para fines de la presente investigacion y en el plano operacional del segundo
apartado, se analizard la aplicacién de las herramientas para la gestion de proyectos del
BID -ver cuadro 1- con los resultados obtenidos empiricamente de la jornada de salud bucal
gue se llevé a cabo los dias 30 de abril y 1° de mayo de 2016 en el municipio de Villa de
Tamazulapam del Progreso, Oaxaca.

Herramientas Herramientas

[ =
] Herramienta de planeacion del alcance: Herramienta de gestion de riesgos:
'G Estructura Desglosada del Trabajo Matriz de riesgos
= 0
L 4
28 | |
':;; Q Herramienta de gestién del tiempo: Herramienta de gestion de las comunicaciones:
ronograma y ruta critica atriz de comunicaciones
% C ta criti Matriz d icaci
S5 | |
0oQa
Q E Herramienta de gestion de costos: Herramienta de gestion de los recursos humanos:
urva atriz de responsabilidades
T S Curva S Matriz d bilidad
@ i |
e
Q Herramienta de gestién de compras: Herramienta de control del proyecto:
< Matriz de adquisiciones Matriz de planificacion

Cuadro 1. Elementos constitutivos de la Metodologia de Gestién de Proyectos del BID. Elaboracion
propia a partir de BID (2016).

Se considera que para efectos de la presente investigacion y, mas importante aun,

para la intervencion en favor del desarrollo local, se debe pensar en una logica dual en
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donde lo macro debe alimentar lo micro y viceversa. El anterior principio sera el hilo

conductor de las siguientes paginas.



Capitulo I. Genealogia del municipio en México.

El Municipio ha sido vaciado paulatinamente de sus poderes para fortalecer al Estado,
con la idea de centralizar facultades; pero lo que en un principio redund6 en
fortalecimiento del Estado, amenaza hoy con convertirse en una crisis

estructural [...], es el vigor de las partes, es decir, de los Municipios,

lo que hara fuerte al Estado

- Reynaldo Robles

Las ciencias sociales explican la amplia diferencia entre una comunidad y una asociacion:

“Son comunidades o grupos sociales comunitarios las colectividades basadas en
una previa unidad (sangre, convivencia cultural, proximidad, etc.,etc.(sic)) que se
producen como espontaneamente, como organicamente, sin que ninguno de los
componentes haya planeado de antemano la fundacion ni la estructuracion del
ente social. Sus integrantes forman parte del grupo independientemente de la
decision deliberada; es decir, se hallan ligados no por un acto de libertad
encaminada a un determinado fin, sino por lo que Toennies llama una voluntad
esencial u organica, esto es, por una simpatia de afinidad o de pertenencia al ente
social. Son complejos comunitarios: la familia, el circulo de compafierismo, el
estamento, el grupo de vecindad, la nacién, la comunidad de los fieles.” (Mufioz,
1979: 14)

Con respecto a la asociacion se puede decir:

“Son complejos asociativo o societarios aquéllos fundados en las preferencias o
deseos de los individuos que los integran, o sea, en la voluntad libre o de arbitrio
de éstos, y que se han formado como una asociacion deliberada para llevar a cabo
ciertos fines.” (Mufioz, 1979: 15)

Por lo que el municipio es, en términos estrictos, una asociacion con fines superiores
a los de los propios individuos que lo conforman:

. el individuo se sirve de la sociedad para realizar sus fines propios [...] la
comunidad y el Estado se sirven de los individuos para realizar fines superiores a
los fines individuales.” (Mufioz, 1979: 16)

A su vez el municipio tiene dos connotaciones la natural y la politica, por natural se
entiende el sentido gregario inherente al hombre, mientras que por la connotacién politica
se entiende: “hablamos del municipio politico al referirnos a la comunidad domiciliaria en
cuanto institucionaliza politicamente su régimen social.” (Ochoa Moisés, 1968 c. p. Mufioz,
1979: 17).

Por otra parte Polo (2016) refiere que:

“Municipium es una palabra compuesta por los lexemas munus y capere, que en
conjunto expresan reglas de conducta individual y colectiva.” (p. 51)



El lexema munus en su traduccién al espafiol designa desde “un regalo” hasta “un

”

deber u obligacion”. Por su parte el lexema capere refiere la accion de “agarrar” “tomar” o
bien “aferrar”. Asi, el municipio puede ser “un regalo que se toma” o bien “un deber que hay
que aferrar”, este segundo significado nos da pie a interpretar que la activa participacién de
los habitantes de un municipio es un deber con implicaciones mas profundas que un simple
“regalo”. No basta con asir dicho deber; hay que aferrarse a él so pena de perderlo. En no
pocas ocasiones el desinterés de la comunidad en la vida socio-politica de su localidad ha
provocado que el papel de autoridad y los cargos publicos sean ejercidos por las personas
menos idoneas, menos calificadas e incluso nocivas para las finanzas publicas.

Ahora bien, si por una parte la concepcion politica del municipio refiere a la
institucionalizacién del régimen a una comunidad domiciliaria y por otra parte existe “un
deber al cual aferrarse”; entonces surge la pregunta de ¢coémo se da dicha

institucionalizaciéon del deber?

1.1 Origen del municipio en México
A lo largo de la historia del municipio en México dicha institucionalizacion se ha dado de
diferentes formas, el primer caso, que remite, a su vez, al primer municipio fundado como
tal en México, es el del origen del ayuntamiento de la Villa Rica de la Veracruz. El maestro
Moreno narra brevemente el suceso:

“Una vez en tierra firme, Cortés se desliga de la autoridad de Diego Velazquez
adjudicandose el titulo de Justicia Mayor y Capitan General, y reconociendo
Unicamente la autoridad del Rey de Espafia. Para ello constituye un ayuntamiento,
mismo que seria el primer vestigio del desarrollo municipal de México. Es
necesario hacer notar la importancia que desde su origen tuvo el municipio en
nuestro pais, dado que “la circunstancia de que Cortés, para justificar su rebeldia
ante el Capitan General de Cuba, Diego Velazquez y asumir el poder de la
Conquista, haya recurrido a la fundacién del régimen municipal, indica su
trascendencia”” (Moreno, 1976 c. p. Muhoz, 1979: 32)

El hecho es trascendente en tanto que Cortés se vale del municipio y de su autoridad
con el fin de dejar de ser subordinado de Diego de Velazquez —quién muy seguramente la
habria aplicado la pena capital tras desobedecerle y salir de Cuba- para pasar a tener una
relacion de autoridad directa con el Rey (Polo, 2016).

A lo largo de la Colonia, el régimen juridico del municipio se sustentaba en un Estado
gue primaba las relaciones de sangre por sobre la representatividad de los gobernados,

asi:



hispana, generalmente lugares con intensas actividades econémicas como puertos, minas
y villas. Para el caso de los lugares con mayoria de poblacién indigena se instituy6 el
Corregimiento®, una especia de magistratura jerarquicamente menor a las alcaldias (Rives,

2013). Cabe mencionar que para el afio de 1570 se dio el maximo fraccionamiento politico

“El sistema general de las instituciones politicas durante este periodo fue el mismo
que en las demas colonias: un dispositivo central peninsular integrado por el rey,
sus secretarios y el Consejo de Indias; un dispositivo central novohispano,
constituido por el virrey y la audiencia; un dispositivo provincial y distrital, formado
por los gobernadores y los corregidores o alcaldes mayores; y un dispositivo local,
compuesto por los cabildos y sus oficiales. [...] En un principio los cargos
municipales eran adquiridos mediante eleccién popular, lamentablemente, con
posterioridad, la adjudicacion de los oficios concejiles se efectu6 mediante
subastas publicas haciéndose en forma perpetua y renunciable, lo que motivé a
que cayeran.” (Nava c. p. Mufioz, 1979: 34)

Asi, las primeras alcaldias se instalaron en lugares con predominio de poblacién

de la Nueva Espafa en tanto existian 70 alcaldias mayores y mas de 200 corregimientos

Ramos Arizpe (1775-1843) expuso a la descentralziacion gubernamental como la solucion

Con motivo de las Cortes de Cadiz (1810-1814), el diputado por Coahulia, Miguel

a los defectos del gobierno monarquico, que a decir de Rives (2013) son:

Los efectos negativos del sistema de gobierno monarquico se traducen en

despotismo y arbitrariedad.
Falta de justicia expedita por al concentracién geografica en la capital.
Falta de cabildos en la zona norte del territorio.

Cabildos bajo el mando militar.

Por lo anterior se puede considerar a Miguel Ramos Arizpe como el padre del

federalismo mexicano.

vigencia hasta la segunda década del siglo XIX, cuando con la gestacion de la lucha de

El Estado de corte absolutista en el que se sustentd el dominio espafiol tuvo una

4 Respecto a los Corregimientos se puede decir lo siguiente:

“En Espafia el corregidor era un funcionario nombrado por el rey que participaba en el consejo con
los regidores, pero en la Nueva Esparia el corregidor actué como administrador de los subditos
indigenas de la Corona, magistrado, recaudador de impuestos y alguacil, concentrando asi en una
persona los atributos de las cuatro ramas civiles del gobierno. Al principio los encomenderos se
opusieron a la interferencia en sus dominios, pero en 1550 una cédula ordend que todas las
encomiendas fueran asignadas a algun corregimiento, y para 1570 esa orden se habia cumplido en
todo el pais. Asi la Nueva Espafia paso a dividirse en muchas jurisdicciones civiles contiguas,
gobernadas cada una por un funcionario de la Corona. entre 1550 y 1570 la Nueva Espaiia fue
dividida en alrededor de cuarenta provincias gobernadas cada una por un alcalde mayor encargado
de supervisar una serie de corregimientos sufragdneos, a los que debia efectuar visitas anuales
para escuchar apelaciones y corregir abusos.” (Gerhard, 1986 c. p. Rives, 2013: 38)
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independencia se desarrollaron paralelamente nuevos fundamentos juridicos relativos al
régimen de gobierno. Para el caso especifico del municipio es importante decir que la
Constitucion de Apatzingan de 1814 se refirid someramente a su legislacion al declarar que:

“..en los pueblos, villas y ciudades continuaran respectivamente los
gobernadores, los ayuntamientos y demas empleos, mientras no se adopte otro
sistema; a reserva de las variaciones que oportunamente introduzca el Congreso,
consultando el mayor bien y felicidad de los ciudadanos.” (Constitucion de
Apatzingan c. p. Martinez Cabafias, 1985: 127)

Posteriormente, en el afio de 1823 y con motivo del Congreso Constituyente que
buscaba expedir el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana distintas personalidades
convergieron en pos de establecer el regimen federal en la naciente nacién. Si bien hombres
como Servando Teresa de Mier® (1765-1827), Prisciliano Sanchez® (1783-1826) entre otros
expusieron su beneplacito hacia la formacién de una federacion, fue Ramoz Arizpe quién
puntualizé el tema municipal. El politico coahuilense se decantd por la necesidad de
establecer municipios en donde las autoridades fueran elegidas por los vecinos y no por
medio de la venta de cargos, como se expresa en el siguiente fragmento de uno de sus
discursos:

“La necesidad de establecer municipalidades en todas las poblaciones es tan
evidente, que no necesita en su apoyo de raciocinios prolongados. Cada poblacién
es una asociaciéon de hombres libres, que se rednen, no para ser mandados
despéticamente por el mas fuerte, segun sucede en las tribus de barbaros sino
por uno o mas varones prudentes capaces de ser padres de la Republica. He aqui
el fundamento de las municipalidades sostenido por las leyes y costumbres de

5 En su discurso, Servando Teresa de Mier expusé su postura a favor de |a fedracién:

“éQuiere Usted que nos constituyamos en una republica central? No. Yo siempre he estado por la
federacion, pero una federacion razonable y moderada, una federacion conveniente a nuestra poca
ilustracion y a las circunstancias de una guerra inminente, que debe hallamos muy unidos. Yo
siempre he opinado por un medio entre la confederacion laxa de los Estados Unidos, cuyos defectos
han patentizado muchos escritores y que alld mismo tiene muchos antagonistas, pues el pueblo
estd dividido entre federalistas y demdcratas: un medio, digo, entre la federacion laxa de los
Estados Unidos y la concentracion peligrosa de Colombia y del Pert: un medio, en que dejando a
las provincias las facultades muy precisas para proveer a las necesidades de su interior, y promover
su prosperidad, no se destruya a la unidad, ahora mds que nunca indispensable, para hacemos
respetables y temibles a la santa alianza, ni se enerve la accion del gobierno, que ahora mds que
nunca debe ser enérgica, para hacer obrar simultdnea y prontamente todas las fuerzas y recursos
de la nacion. Este es mi voto y mi testamento politico.” (O’ gorman, 1945 c. p. Rives, 2013: 91)

8 Por su parte Prisciliano Sdnchez menciond en el Pacto Federal del Andhuac de 1823 que:
“..cada estado es independiente de los otros en todo lo concerniente a su gobierno interior, bajo
cuyo respecto se dice soberano de si mismo. Tiene su legislatura, su gobierno, y sus tribunales
competentes para darse por si las leyes que mejor le convengan; ejecutarlas, aplicarlas, y
administrarse justicia, sin tener necesidad de recurrir a otra autoridad externa, pues dentro de si
tiene toda la que ha menester.” (Reyes, 1978 c. p. Rives, 2013: 93)
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Espafa y mandado observar por el de Indias. Y siendo indudable que la prudencia
y demas virtudes, que han de adornar a los que manden los pueblos, se conozcan
con mas acierto por sus respectivos vecinos, es muy justo dejar a éstos la libertad
de elegirlos, quedando la aprobacién a la autoridad de la provincia, con lo que
quedara abolido para siempre el despotismo, echado por tierra el escandalosos
sistema de vender a son de tambor los empleos de la Republica, y quedando
abierta la puerta tan solo al mérito, todos los ciudadanos anhelaran, por
conseguirlo, siendo infalible consecuencia la tranquilidad y buen orden de los
pueblos y la felicidad de los ciudadanos” (Ramos, 1993 c. p. Rives, 2013: 92)

En la Constitucion de 1824, de corte federalista, no hizo mencioén alguna al tema
municipal (Martinez Cabafias, 1985) en tanto que el contexto de la recién formada nacion
buscaba mantener unidos los distintos territorios tras haber perdido algunos estados
miembros tras la caida del imperio de Iturbide.

Posteriormente, la legislacion secundaria o bien, interior de los estados fue la que
rigié el tema municipal hasta 1836, afio en que:

“La sexta de las Siete Leyes Constitucionales de 1836, en los tiempos del gobierno
centralista, disponia que los ayuntamientos fueran popularmente electos y que los
hubiera en todas las capitales de departamento; en los lugares en que los habia
el aflo de 1808, en los puertos cuya poblacién llegara a 4000 habitantes y en los
pueblos que existian 8000. EI nimero de alcaldes, regidores y sindicos se fijaria
por los gobernadores y juntas gubernamentales, sin que excedieran los sindicos
de 6 y los regidores de 12, respectivamente.” (Martinez Cabafias, 1985: 127)

Posteriormente, en la ley del 20 de marzo de 1837 los alcaldes fueron colocados,
en términos de jerarquia, “como los ultimos elementos de la cadena de mando” (Martinez
Cabafas, 1985: 127). La Constitucion de 1857 dej6 de lado el tema municipal y
practicamente fue hasta la época revolucionaria cuando a través de los diversos planes se
vuelve a tratar de reformar el tema municipal en México. Como los ejemplos mas claros se
tienen:

a) El Plan de San Luis, promulgado por Francisco I. Madero en 1910, en donde se menciona
la necesidad de recobrar la libertad y la no reeleccion de las autoridades municipales.
b) El Plan de Ayala, proclamado por Emiliano Zapata en 1911

“... el Plan de Ayala se manifesté por alcanzar la independencia de los municipios
procurdndoles una amplia libertad de accion que les permitiera atender
eficazmente a los intereses comunales y los preservara de los ataques y
sujeciones de los gobiernos federal y estatal.” (Martinez Cabafias, 1985: 138)

c) En el Pacto de la Empacadora, publicado por Orozco y Zapata en 1912:



“..se destacaba que la revolucion haria efectiva la independencia y autonomia de
los ayuntamientos para legislar y administrar sus arbitrios y fondos.” (Martinez
Cabanias, 1985: 138)

d) Por ultimo, en el Plan de Guadalupe promulgado por Venustiano Carranza el 26 de marzo
de 1913, el jefe revolucionario abraza el necesario establecimiento de la libertad municipal
como institucion constitucional.

Si bien el actual articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) es el que rige el orden municipal y lo dota de personalidad juridica y
atribuciones dentro otras muchas cosas; el articulo tiene un origen ideoldgico que es
necesario analizar en el siguiente sub-apartado intitulado: 1.2 El principio filosofico del
Municipio Libre en México, por el momento sblo se hard una mera contextualizacion
histérica del sustento juridico del municipio en México. El primer referente al que se puede
apelar es el proyecto de Constitucion de 1916 del propio Carranza en donde se decia con
respecto al municipio:

“..es sin disputa una de las grandes conquistas de la Revolucién, como que es la
base del gobierno libre, conquista que no sélo dara libertad politica a la vida
municipal, sino que también le dara independencia econémica, supuesto que
tendra fondos y recursos propios para la atencion de todas sus necesidades,
sustrayéndose asi a la voracidad insaciable que de ordinario han demostrado los
gobernadores, y una buena ley electoral que tenga a éstos completamente
alejados del voto publico y que castigue con toda severidad toda tentativa para
violarlo, establecera el poder electoral sobre bases racionales que le permitieran
cumplir su cometido de una manera bastante aceptable.” (Martinez Cabafas,
1985: 138)

Luego, en el proyecto original de Carranza para el articulo 115 se menciona:

“Los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular; teniendo como base de su division y de su organizacion
politica, el municipio libre, administrado cada uno por un ayuntamiento de eleccién
directa y sin que haya autoridad intermedia entre éste y el gobierno del estado.”
(Martinez Cabafas, 1985: 138)

Al anterior proyecto, la respectiva comision de Constitucion le agregd algunos
términos por lo que quedo de la siguiente forma:

“articulo 115: los estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial
y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre conforme a tres
bases siguientes: . Cada municipio ser4 administrado por un ayuntamiento de
eleccion popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del estado. Il. Los municipios administraran liboremente su hacienda,
recaudarén todos los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del estado en



la proporcion y términos que sefala la legislatura local. Los ejecutivos podran
nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que corresponda al Estado
y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacendarios entre
el municipio y los poderes de un Estado los resolvera la Suprema Corte de Justicia
en los términos que establezcan las leyes. Los municipios estaran investidos de
personalidad juridica para todos los efectos legales.” (Martinez Cabafias, 1985:
139)

Finalmente y tras modificar cuestiones relativas a la conformacién de la hacienda
municipal; al momento de la promulgacion de la Constitucién el articulo 115 quedoé asi:

“..los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial
y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a las
bases siguientes: |I. Cada municipio ser4 administrado por un ayuntamiento de
eleccién popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del estado; Il. Los municipios administraran libremente su hacienda, la
cual se formara de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los estados
y que, en todo caso, seran las suficientes para atender a las necesidades
Municipales; y lll. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para
todos los efectos legales.” (Martinez Cabafias, 1985: 139)

Es importante decir que la votacién en que se aprobd se conformé con 88 votos a
favor y 62 votos en contra; lo que para Martinez Cabafias (1985) demuestra “la
inconformidad de varios diputados en relacién a que se le asign6 una libertad politica,
econémica y administrativa incompleta.” (p. 139).

Como se observa, el tema de la organizacién y administracion de los municipios ha
sido transversal a la historia de México. Espafioles, insurgentes, centralistas -que no
federalistas- y revolucionarios reconocieron directamente la importancia de regular,
modificar y operacionalizar la funcién politico-administrativa del municipio en favor del
proyecto politico que abanderaban. Resalta el hecho que durante la pax porfiriana el
municipio tuviera una vida aparentemente latente y que una vez llegada la Revolucion
Mexicana, las bases sociales de la lucha armada se dieran en localidades para después
conformar regiones como la villista, la zapatista, la orozquista; y posteriormente conformar
ejércitos como el carrancista o villista. En muchos casos la gestacion fue eminentemente
local.

Ahora bien, en la actualidad el tema de la autonomia municipal tiene muchos puntos
encontrados en tanto que se discute su verdadera libertad en materia hacendaria, asi como
su articulacion -o desarticulacién- con el federalismo. Dicho tema sera abordado en el

segundo capitulo de la presente.



1.2 El principio filoséfico del Municipio Libre en México

Como se menciond en el anterior sub-apartado, el origen del municipio libre en México es
el resultado Ultimo de una serie de discusiones ideoldgicas y armadas tanto en el &mbito
nacional como en el internacional. Ahora bien, para exponer la parte internacional es
necesario remontarnos a la segunda mitad del siglo XIX cuando en el extranjero la Comuna
de Paris delineaba cuatro propuestas revolucionarias y ampliamente innovadoras:

“.la Comuna de 1871 innovd el imaginario politico con cuatro propuestas
practicas: a) la implantacién de las libertades municipales —el municipio libre- con
base en la democracia popular y ciudadana y la participacién electoral directa; b)
la defensa de la colectividad por el pueblo en armas; c) el establecimiento del
pacto federalista entre comunas libres, y d) la transformacién material de las
clases populares por medio de la revolucion social.” (Lidia, 2001: 108)

En México los primeros visos de las ideologias socialistas y anarquistas llegaban al pais

desde finales de la Guerra de Reforma:

“

. en 1861 llego a México proveniente de Barcelona, después de una larga
estancia en Paris y otras capitales europeas, el griego Plotino C. Rhodakanaty,
quien pronto comenzé a atraer a jovenes discipulos a las ideas socialistas,
especialmente las de Fourier, pero también las de Proudhon y otros. Ademas,
comenzd a promover la transformacion de la propiedad rural y la promulgacion de
una "ley agraria" en México. Es cierto que los principios en los que se apoyaban
estos cuestionamientos eran muy generales; a grandes rasgos, se trataba de
condenar "el feudalismo", que segun Rhodakanaty representaban las haciendas,
de promover el reparto justo de la tierra y de favorecer la regeneracion social
armonicamente y no por medio de la lucha de clases ni de la violencia
revolucionaria.

Dentro de la expansion de los socialismos en este pais, el mayor cambio se
empezé a sentir cuando en 1871, en la ciudad de México, se form6 un nicleo
llamado La Social, inspirado también por Rhodakanaty y sus seguidores,
especialmente por Francisco Zalacosta.

Un lustro después, en 1876, La Social se reorganizaba e incorporaba también a
las mujeres como militantes activas, y se pronunciaba con cierta mayor claridad
respecto del problema agrario y de la "propiedad mal distribuida". Asi, en 1876
reiteraba lo dicho por Rhodakanaty unos afios antes, que la inica manera de abolir
el monopolio de la tierra era disolviendo las haciendas, pues eran "verdaderas
instituciones feudales" y "focos de esclavitud e ignorancia para la raza indigena
del pais”.” (Lidia, 2001: 127)

En los inicios del porfirismo, La Social fue la organizacién con méas actividad a nivel
nacional, cuya presencia se hacia sentir a través de diversos periédicos locales de corte
socialista —La Reforma Social, El Hijo del Trabajo, etc.-, incluso tuvo mucha injerencia en la
promulgacién del “Plan de la Barranca”, detonante de la Rebelion de la Sierra Gorda y que

posteriormente fue apoyada por el insurgente Miguel Negrete:



“...el 1° de junio de 1879, "Los pueblos unidos de la Confederaciéon Mexicana" -
una coalicién de comunidades campesinas del centro del pais presumiblemente
vinculadas con el Comité Comunero- se aglutinaron en torno al "Plan de la
Barranca", en cuya redaccion tal vez habia influido el propio Zalacosta. En su
articulo primero, el documento declaraba el desconocimiento de "la autoridad de
todo gobierno constituido en las formas conocidas hasta hoy, y las que de él
emanen, reconociendo solo el municipal o socialista". [...] La rebelién de los
pueblos unidos fue secundada ampliamente en la regidn y llego a abarcar diversos
pueblos de los estados de Querétaro y Guanajuato que, segun La Voz de México,
habian reunido un ejército cuyo nimero "asciende ya a mas de dos mil hombres".
Por otra parte, al poco tiempo los insurgentes encontraron como aliado a un militar
ya conocido por su historial rebelde, Miguel Negrete, quien el 1° de junio de 1879,
habia emitido un manifiesto a la nacién, desde Monte Alto, Estado de México,
contra Porfirio Diaz debido a las promesas incumplidas del Plan de Tuxtepec. Si
bien Negrete no consiguié sumar muchos adeptos, al amalgamar su movimiento
con el de los alzados de la Sierra Gorda dio un giro estratégico que reforzo la
rebelién de la Barranca. Ambas partes ganaron: como veremos, el general se hizo
de una propuesta social de la cual carecia, mientras los rebeldes y sus "dirigentes
socialistas" contaron con un profesional de la guerra.” (Lidia, 2001: 134)

La ideologia meramente socialista que inspiré la rebelion se expresé claramente en
el plan Socialista de la Sierra Gorda publicado el 15 de julio de 1879. Dicho plan:

“...no abolia la propiedad privada; designa al municipio como la unidad
fundamental de gobierno con pleno goce de autonomia. [...] En las capitales, el
presidente municipal también lo seria del estado y, en la de la nacion, habria un
presidente (VI y X), y en ambos casos, la estructura del gobierno municipal seria
su fundamento. Por otra parte, los consejos municipales ocuparian el lugar del
congreso legislativo...” (Lidia, 2001: 136).

La duracién de dos afios que tuvo la rebelién de la Sierra Gorda se explica gracias
al fuerte caracter municipalista de la misma, el cual provocaba una inmediata adhesion por
parte de la poblacion:

“El fuerte caracter municipalista del Plan Socialista, asi como su claro llamado a
la propiedad comunal, sin por ello declararse contra una propiedad privada,
aunque a esta le otorgara un caracter limitado, y su propuesta de participacion
democrética en la vida de los municipios y de la nacion pueden explicar la
magnitud y duracion del movimiento. En efecto, las fuerzas armadas tardaran dos
afos en aniquilar esta rebelién de los pueblos unidos de la Sierra Gorda a pesar
del interés personal de Porfirio Diaz por lograrlo.” (Lidia, 2001: 138)

Ideolégicamente, la rebelion de la Sierra Gorda es interpretada por los medios
liberales como algo contrario a los ideales prestablecidos, el periddico El Socialista es el
dnico en interpretarla como una movilizacion social con visos de anarquismo:

‘“Mientras la prensa liberal condenaba de manera casi unanime los movimientos
de las comunidades, El Socialista fue de los pocos que destacéO una veta



anarquista en esa lucha: "hartos los pueblos de pésimos gobiernos optan por no
tener ninguno”. Si bien este malestar agrario no nos permite precisar la influencia
de una ideologia determinada mas alld de la federalista y municipalista.” (Lidia,
2001: 139)

Para el afio de 1880 es clara la vinculaciébn de los socialistas y anarquistas
mexicanos con las Asociacién Internacional de los Trabajadores:

“Ya en enero de 1881 habia dado noticias de sus vinculos con grupos mexicanos
desde las péaginas de su periédico The An-archist, publicado en Boston. Aunque
los detalles no siempre sean precisos, cabe destacar que esta primera vinculaciéon
de México con el internacionalismo anarquista sin duda fue significativa. A partir
del Congreso de Londres en julio de 1881 volvemos a encontrar referencias a
México en informes policiales secretos sobre reuniones anarquistas que tuvieron
lugar en Suiza a fines de ese afio y comienzos del siguiente, donde se sefialaba
que en la AIT se habian recibido adhesiones de cinco grupos de la Federacion
Mexicana. En contra parte, con solo revisar los articulos que sobre Europa
publicaba un periédico como El Socialista entre 1880 y 1882, vemos que el interés
por los acontecimientos revolucionarios y socialistas esta muy vivo en México.”
(Lidia, 2001: 141)

Fue durante el porfirismo cuando se gesto el pensamiento anarquista en el sector
obrero mexicano. Martinez (1983) alude a la emigracion de obreros espafioles la
ideologizacion de los obreros mexicanos:

“La literatura anarquista que se editaba en Espafia y la emigracion de obreros
espafoles nutrieron durante varias décadas la avidez de conocimientos de los
obreros mexicanos. El anarquismo asegurdé por largo tiempo una firme hegemonia
entre la parte activa de los obreros. El triunfo temporal de los libertarios y la
represion anarco-obrera que se desato a partir de la primera reeleccion de Porfirio
Diaz, obstaculizaron la organizacion de los trabajadores y la constitucion de un
partido obrero independiente” (p. 12)

Conviene puntualizar ahora que si bien el anarquismo como corriente de
pensamiento homogénea se atribuye a Bakunin, en la praxis el anarquismo constituye una

corriente heterogénea como se observa en el cuadro 2.
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Tema/Postura Anarco-colectivistas Anarco-comunistas

ideolégica

+ A favor de la accion sindical pacifica +A favor de la via insurgente.
y de vias legalmente constituidas (A partir de la década de 1870 nace en ltalia la propaganda

Métodos para
el cambio social

por el hecho o lucha insurreccional de caracter individual, que
consiste en actos de terrorismo.)

+ Recogen el federalismo bakuninista como + Rechazan el federalismo bakuninista
principio arganizativo (estan a favor de la por considerarlo una nocién politica.
Formas realizacion de congresos entre los sindicatos + Qptan por el pacto como forma organizativa.
H H de las diferentes comarcas y regiones.) + Rechazan la huelga general pacifica y reformista
organlzatlvas + Aprueban la huelga general pacifica + Aprueban las huelgas amenazadoras en |as cuales el trabajador
y reformista. tome por |a fuerza lo que por justicia le pertenece, es deeir,

la propaganda por el hecho.

concepcién + No abrogan la propiedad individual + Defienden la propiedad en manos de toda la comunidad
. y buscan hacerla compatible —la propiedad coman.
de la economia con la propiedad publica + Siguen las ideas de Cabet sin dejar de rechazar el principio
+ Siguen las ideas de Proudhon. de autoridad.

Cuadro 2. Diferencias entre Anarco-colectivismo y Anarco-comunismo. Elaboracion propia a partir
de Beltran (2011).

Como se observa el anarco-comunismo es la vertiente mas radical de los postulados
socialistas que considera que para llegar a un comunismo anti-autoritario se debe romper
totalmente con el orden social previamente establecido, por lo que las concesiones y la
conciliacion son inaceptables. La propaganda por el hecho es la cristalizacion ultima de
acciones radicales tendientes a eliminar -literalmente- mas que a conciliar intereses
opuestos:

“La propaganda por el hecho naci6é cuando la represién impedia la organizacién
de grandes grupos anarquistas. Fue una respuesta del anarco-comunismo a una
situacion de crisis en su seno, una crisis de militancia, de ideologia y una crisis
provocada en gran medida por la represion del Estado. Sus objetivos fueron el
Estado, la Iglesia y la burguesia.” (Beltran, 2011: 207)

Ahora bien, a finales del porfirismo, el eco de las declaraciones en contra de los
hacendados de mediados del siglo XIX resuena en el programa original del Partido Liberal
Mexicano de 1906 (PLM) fundado por los hermanos Flores Magén:

“The PLM's original program of July 1906 called not only for armed struggle against
the “elected” dictator Porfirio Diaz, but also for an agrarian and labor reform
directed at smashing the hacendados” (big landowners”) economic and political
power. This was to be the first step toward an anticapitalist and antibureaucratic
revolution, whose agenda was kept secret until the PLM adopted a second and
patently communist program in September 1971 (Hodges, 1995: 10)

7 Traduccién propia:
“El programa original del PLM de julio de 1906 llamaba no sdlo a la lucha armada contra el dictador
"elegido" Porfirio Diaz, sino también a una reforma agraria y obrera dirigida a terminar con el poder
politico y econémico del hacendado (gran terrateniente). Este seria el primer paso hacia una
revolucion anticapitalista y antiburocrdtica, cuya agenda se mantuvo en secreto hasta que el PLM
adoptd un segundo programa, explicitamente comunista, en septiembre de 1911”
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Por otra parte, el 20 de agosto de 1911 surge el Partido Socialista de México como
medio para continuar la labor que el anarquismo en declive habia realizado por varias
décadas:

“No fue hasta 1911, en el periodo inicial de la revolucion cuando un grupo de
obreros e intelectuales emprende el esfuerzo mas duradero, aunque todavia
incipiente, por crear un partido obrero inspirado en el socialismo cientifico de Marx.
El 20 de agosto de aquel afio surge el Partido Socialista Mexicano bajo el impulso
de Adolfo Santibafiez, Lazaro Gutiérrez de Lara y el artesano de origen aleman
Pablo Zierold. A través de distintas reorganizaciones y de conflictos marcados por
la lucha contra el anarquismo declinante y el reformismo en ciernes, el PSM
emprende la tarea de convocar al Primer Congreso Socialista a escala de todo el
pais...” (Martinez, 1983: 12)

Tras el inicio de la lucha armada existieron contactos entre facciones bélicas —como
el zapatismo- y lideres ideolégicos —como Flores Magon:

“After the PLM adopted a new program for revolution in 1911, Flores Magén made
common cause with Emiliano Zapata’s armed struggle and attemped to influence

it ideologically. According to Cockcroft, Mexico had more than one political-military
vanguard, ‘first in the PLM (until 1911) and then in the Zapatista “army of the
south”.”® (Hodges, 1995: 10)

Tras la llegada de Madero a la presidencia y el aparente fin de la dictadura porfiriana

la efervescencia ideoldgica de algunos pensadores como Flores Magén no ceso, sino que
se exacerbd. No era suficiente cambiar de presidente en tanto las masas de individuos
seguian careciendo de vivienda, alimento, tierra y libertad. Mas importante que la libertad
politica era la conquista de la libertad econdmica. Hodges (1995) lo menciona de la
siguiente manera:

“Although the PLM’s armed struggle contributed to Diaz’s forced resignation in
May 1911 and his replacement by Francisco Madero, the PLM rejected Madero’s
program of “effective Suffrage, No Re-election”. What Mexicans needed was not a
new president, argued Flores Magén, but bread, housing, and land of their own.
More important than political liberty is economic liberty, he added, to be had only
by the forcible expropriation of landlords and the vindication of the right of
workers.” (p. 10)

& Traduccidn propia:
“Después de que el PLM adopté un nuevo programa para la revolucion de 1911, Flores Magon hizo
causa comtn con la lucha armada de Emiliano Zapata y traté de influirla ideolégicamente. Segun
Cockcroft, México tenia mds de una vanguardia politico-militar, "primero en el PLM (hasta 1911) y

””

luego en el “ejército zapatista del sur”.

® Traduccién propia:
“A pesar de la lucha armada del PLM contribuyd a la renuncia forzada de Diaz en mayo de 1911
dando lugar a Francisco Madero, el PLM rechazé el programa de Madero de “Sufragio efectivo, no
reeleccion”. Lo que necesitaban los mexicanos no era un nuevo presidente, sostuvo Flores Magdn,
sino pan, vivienda y tierra de su propiedad. Mds importante que la libertad politica era la libertad

12



Para finales de la segunda década del siglo XX, la principal de las fuerzas que se
contrapone al proyecto ideoldgico del ejército constitucionalista —bajo el mando de
Venustiano Carranza- es la fuerza obrera y su ideologia anarco-comunista:

“El quinquenio de 1916 a 1921 es de intensa inquietud social y busqueda de
nuevos caminos para el desarrollo de México. Mientras los combates armados
perdian intensidad a medida que los constitucionalistas afirmaban su hegemonia
sobre los ejércitos unidos de zapatistas y villistas [...] afloraba un conflicto
ideoldgico y politico no menos importante para el futuro del pais que la disputa en
los campos de batalla. Nuevas ideas y fuerzas sociales irrumpen en la vida
nacional o adquieren diferente contextura. [...] La principal de estas fuerzas
nuevas, la méas agresiva y amenazante, era la clase de los obreros. De 1916 a
1921 transcurre una inusitada actividad de los trabajadores, indicativa de que ha
entrado en escena un nuevo personaje: el movimiento obrero nacional.” (Martinez,
1983: 15)

Como se adelant6 lineas arriba el articulo 115 constitucional fue el producto de una
serie de hitos especificos en donde las voluntades de las masas populares cuestionaban y
hasta amenazaban la incipiente hegemonia carrancista. El caso de la huelga de electricistas
de julio de 1916 —a tan sélo cuatro meses de que iniciara el Congreso Constituyente en
Querétaro- pone de manifiesto las tensiones existentes entre el régimen carrancista y la
clase obrera:

“Del 31 de julio al 2 de agosto, la segunda huelga general paraliza la electricidad
y todos los servicios publicos y empresas de la capital de la Republica. Venustiano
Carranza, fundador del nuevo estado y exponente de la tendencia victoriosa en la
revolucion, decreta la ley marcial y desempolva la Ley del 25 de enero de 1862
para castigar con pena de muerte a los huelguistas y a quienes los apoyen. Habia
pasado sélo un afio desde que el Primer Jefe firmara el pacto con los lideres de
la Casa del Obrero Mundial, pero una vez que se sabia triunfador, descargaba su
odio contra los obreros en lucha. Un tribunal militar se levanta para juzgar a los
miembros del Comité en huelga y al titubeante lider de los electricistas, Ernesto
Velasco. De modo que antes de que Carranza asuma la presidencia
constitucional, los obreros ya saben a qué atenerse con el régimen de los
vencedores.” (Martinez, 1983: 16)

Ya en el Constituyente de Querétaro la oposicion obrera encuentra voces que
condenan la represion contra la huelga de los electricistas de julio 1916:

“Mas la violencia carrancista no amedrenta a los obreros. Uno tras otro se suceden
los hechos reveladores de que el movimiento obrero adquiere proporciones nunca
vistas hasta entonces. En su primer discurso en el Congreso Constituyente de
Querétaro, inaugurado el 30 de noviembre de 1916, Nicolas Cano, un minero de

econdomica, agregaba, que se tenia solamente por la expropiacion forzosa de los propietarios y la
reivindicacion de los derechos de los trabajadores.”
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Guanajuato elegido diputado y que poco después abrazaria la causa del
comunismo, condena la represién contra huelguistas del Distrito Federal y
demanda a la asamblea “que no se declare alteradores del orden ni de la paz
publica a los huelguistas”.” (Martinez, 1983: 16)

Incluso se forman grupos que abordan desde nuevos enfoques la cuestion social.
Uno de dichos grupos es el dirigido por el diputado Francisco J. Mdgica:

“Pero no soélo entre los obreros surgian los impulsores de nuevas formas de
abordar los conflictos planteados a la sociedad mexicana a finales de la revolucion
de 1910. En las labores del Congreso Constituyente habia aparecido un grupo de
diputados hostil al proyecto carrancista de Constitucion y portador de nuevos
enfoques de la cuestion social: el que podria ser caracterizado como expresion de
la democracia-revolucionaria, a cuya cabeza se encontraba Francisco J. Mugica.
Este grupo coincidia con la posicion directamente obrera representada por el ya
mencionado Nicolas Cano y por el maestro de San Luis Potosi, Luis G. Monzén,
que poco después pasaria al comunismo. Estas dos corrientes denunciaron el
proyecto inicial de Carranza e impulsaron la aprobacion de los articulos mas
avanzados de la Constituciéon de 1917.” (Martinez, 1983: 17)

Ahora, tras el recuento historico realizado lineas arriba, se entiende con mucha mayor
claridad el devenir histérico e ideolégico del municipio libre que culmina con el articulo 115
de la Constitucién de 1917. Una vez analizado el origen del articulo ya citado se puede

hablar del marco juridico al cual el municipio mexicano debe estar cefiido.

1.3 La Constitucion de 1917 y el marco juridico del municipio mexicano
El articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, laica y federal, compuesta por Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de
México, unidos en una federacion establecida segun los principios de esta ley
fundamental.” (CPEUM, 2016: 45)

Para el caso particular de las facultades de los ejecutivos estatales la CPEUM dicta:

“Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados
0 a la Ciudad de México, en los ambitos de sus respectivas competencias.”
(CPEUM, 2016: 136)

El articulo que liga estrechamente al municipio'® con el Estado Mexicano es:

10 para el caso particular de la Ciudad de México, el articulo 122 establece que:
“Articulo 122. La Ciudad de México es una entidad federativa que goza de autonomia en todo lo
concerniente a su régimen interior y a su organizacion politica y administrativa. [...] El gobierno de
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“Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme
a las bases siguientes:

I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular
directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos
gue la ley determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno
municipal se ejercerd por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra
autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado. [...] Los
Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales;

b) Alumbrado publico.

c¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia
preventiva municipal y transito; e

i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socio-econdémicas de los Municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempeiio de las funciones
o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto
por las leyes federales y estatales. [...] V. Los Municipios, en los términos de las
leyes federales y Estatales relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

c) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales deberan
estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la
Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan
asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas ecolbgicas y en
la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte publico de
pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.”
(CPEUM, 2016: 109)

las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México estard a cargo de las Alcaldias. Sujeto a las
previsiones de ingresos de la hacienda publica de la Ciudad de México, la Legislatura aprobara el
presupuesto de las Alcaldias, las cuales lo ejercerdn de manera auténoma en los supuestos y
términos que establezca la Constitucion Politica local.” (CPEUM, 2016: 121)
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Es de reslatar que el devenir del articulo 115 constitucional ha transitado por

distintas reformas como se muestra en la tabla 1:

Presidente en
turno

Plutarco Elias
Calles

Abelardo Lujan
Rodriguez

Fecha de
reforma

20 de agosto de
1928

29 de abril de
1933

Texto de lareforma

.— ...

El nimero de representantes en las Legislaturas de los Estados,
sera proporcional al de habitantes de cada uno; pero en todo caso
no podra ser menor de siete diputados en los Estados cuya
poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve en
aquellos cuya poblaciéon exceda de este nimero y no llegue a
ochocientos mil habitantes y de once en los Estados cuya
poblacién sea superior a esta Ultima cifra.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
Ayuntamientos, electos popularmente por eleccion directa, no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las personas que
por eleccion indirecta 0 por nombramiento o designacion de
alguna autoridad desempefien las funciones propias de esos
cargos, cualquiera que sea la denominacion que se les dé, no
podran ser electos para el periodo inmediato. Todos los
funcionarios antes mencionados cuando tengan el caracter de
propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato con
el caracter de suplentes, pero los que tengan el caracter de
suplentes, si podran ser electos para el periodo inmediato como
propietarios a menos que hayan estado en ejercicio.

Los Gobernadores de los Estados no podran durar en su cargo
méas de cuatro afios.

La eleccion de los Gobernadores de los Estados y de las
Legislaturas Locales sera directa y en los términos que dispongan
las leyes electorales respectivas.

Los Gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccién
popular, ordinaria o extraordinaria, en ningn caso y por ningun
motivo, podran volver a

ocupar ese cargo ni aun con el caracter de interinos,
provisionales, substitutos o encargados del despacho.

Nunca podran ser electos para el periodo inmediato:

a) El Gobernador substituto constitucional, o el designado para
concluir el periodo en caso de falta absoluta del constitucional atin
cuando tenga distintadenominacién.

b) El Gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo
cualquiera denominacién, supla las faltas temporales del
Gobernador, siempre que desempefie el cargo en los dos ultimos
afios del periodo.

So6lo podra ser Gobernador Constitucional de un Estado, un
ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él, o con
residencia efectiva no menor de cinco afios inmediatamente
anteriores al dia de la eleccion.

El nimero de representantes en las Legislaturas de los Estados
seré proporcional al de habitantes de cada uno; pero en todo
caso, no podra ser menor de siete diputados en los Estados cuya
poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve en
aquellos cuya poblacion exceda de este nimero y no llegue a
ochocientos mil habitantes y de once en los estados cuya
poblacién sea superior a esta Ultima cifra.

Los Diputados a las Legislaturas de los Estados no podran ser
reelectos para el periodo inmediato. Los diputados suplentes
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio, pero
los diputados propietarios no podran ser electos para el periodo
inmediato con el caracter de suplentes.
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Manuel Avila 8 de enero de
Camacho 1943

Miguel Aleman 12 de febrero de
Valdés 1947

Adolfo Ruiz 17 de octubre de

Cortines 1953
Luis . 6 de febrero de
Echeverria
. 1976
Alvarez

José Lopez 6 de diciembre de
Portillo 1977

Miguel de la 3 de febrero de
Madrid 1983
Hurtado

.— ...

Los Gobernadores de los Estados no podran durar en su encargo
mas de seis afios.

En las elecciones municipales participaran las mujeres, en
igualdad de condiciones que los varones, con el derecho de votar
y ser votadas.

Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo popular, teniendo como
base de su division territorial y de su organizacion politica y
administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

|.— Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia
entre este y el Gobierno del Estado.

Los Presidentes Municipales, regidores y sindicos de los
Ayuntamientos, electos popularmente por eleccion directa, no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las personas que
por eleccion indirecta o por nombramiento o designacion de
alguna autoridad, desempefien las funciones propias de esos
cargos, cualquiera que sea la denominacion que se le dé, no
podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de
propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato con
el caracter de suplentes, pero los que tengan el caracter de
suplentes, si podran ser electos para el periodo inmediato como
propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

IV.— Los Estados y Municipios, en el &mbito de sus
competencias, expediran las leyes, reglamentos y disposiciones
administrativas que sean necesarias para cumplir con los fines
sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion en lo que se refiere a los centros urbanos y de
acuerdo con la Ley Federal de la materia.

V.— Cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o mas Entidades Federativas formen o
tiendan a formar una continuidad geografica, la Federacion, las
Entidades Federativas y los Municipios respectivos, en el ambito
de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta
y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la Ley
Federal de la materia.

Il...

b) ...

De acuerdo con la legislacién que se expida en cada una de las
entidades federativas se introducira el sistema de diputados de
minoria en la eleccién de las legislaturas locales y el principio de
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos
de los municipios cuya poblacion sea de 300 mil o mas
habitantes.

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su division territorial y de su organizacion politica y
administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

|.— Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de
eleccién popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia
entre este y el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos popularmente por eleccion directa, no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las personas que
por eleccién indirecta, o por nombramiento o designacion de
alguna autoridad desempefien las funciones propias de esos
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cargos, cualquiera que sea la denominacion que se les dé, no
podran ser electas

para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados, cuando tengan el caracter de propietarios, no
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
suplentes, pero los que tengan el caracter de suplentes si podran
ser electos para el periodo inmediato como propietarios a menos
que hayan estado en ejercicio.

Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes
de sus integrantes, podran suspender ayuntamientos, declarar
que éstos han desaparecido y suspender o revocar el mandato a
alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que la
ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido
oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los
alegatos que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por
renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si
conforme a la ley no procediere que entraren en funciones los
suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las
Legislaturas designaran entre los vecinos a los Concejos
Municipales que concluiran los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sera
substituido por su suplente, o se procedera segun lo disponga la
ley.

Il.— Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patrimonio conforme a la ley. Los ayuntamientos
poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las Legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y buen gobiernoy los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones.

IIl.— Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asi
fuere necesario y lo determinen las leyes, tendran a su cargo los
siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado publico.

c) Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad publica y transito, e

i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econdmicas de los Municipios,
asi como su capacidad administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos y con sujecion a la ley, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos
que les corresponda.

IV.— Los municipios administraran libremente su hacienda, la
cual se formard de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asi como de las

contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan
a su favor, y en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales,
que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de
su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacién y mejora
asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que
éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con
la administracion de esas contribuciones.
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b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la
Federacion a los Municipios con arreglo a las bases, montos y
plazos que anualmente se determinen por las Legislaturas de los
Estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos
a su cargo. Las leyes federales no limitaran la facultad de los
Estados para establecer las contribuciones a que se refieren los
incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacién con las
mismas. Las leyes locales no estableceran exenciones o
subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en favor
de personas fisicas 0 morales, ni de instituciones oficiales o
privadas. Sélo los bienes de dominio publico de la Federacion, de
los Estados o de los Municipios estaran exentos de dichas
contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos
de los Ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas. Los
presupuestos de egreso seran aprobados por los ayuntamientos
con base en sus ingresos disponibles.

V.— Los municipios, en los términos de las leyes federales y
estatales relativas, estaran facultados para formular, aprobar y
administrar zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal;
participar en la creacién y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus
jurisdicciones territoriales; intervenir en la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
construcciones, y participar en la creacion y administracion de
zonas de reserva ecoldgicas. Para tal efecto y de conformidad a
los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios.

VI.— Cuando dos o més centros urbanos situados en territorios
municipales de dos 0 mas entidades federativas formen o tiendan
a formar una continuidad demografica, la Federacion, las
entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito
de sus competencias planearan y regularan de manera conjunta
y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley
federal de la materia.

VIl.— EIl Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados
tendran el mando de la fuerza publica en los Municipios en donde
residieren habitual o transitoriamente.

VIIl.— Los Gobernadores de los Estados no podran durar en su
encargo mas de seis afios.

La eleccion de los gobernadores de los Estados y de las
legislaturas locales sera directa y en los términos que dispongan
las leyes electorales respectivas.

Los Gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccién
popular, ordinaria o extraordinaria, en ningn caso y por ningun
motivo podran volver a ocupar ese cargo, ni ain con el caracter
de interinos, provisionales, substitutos o encargados del
despacho.

Nunca podran ser electos para el periodo inmediato.

a) El gobernador substituto constitucional, o el designado para
concluir el periodo en caso de falta absoluta del constitucional,
aun cuando tenga distinta denominacion.

b) El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo
cualquiera denominacién, supla las faltas temporales del
gobernador, siempre que desempefie el cargo los dos ultimos
afios del periodo.

Solo podra ser gobernador constitucional de un Estado un
ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él, o con
residencia efectiva no menor de cinco afios inmediatamente
anteriores al dia de la eleccion.
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Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn

17 de marzo de
1987

23 de diciembre
de 1999

El nimero de representantes en las legislaturas de los Estados
sera proporcional al de habitantes de cada uno; pero, en todo
caso, no podra ser menor de siete diputados en los Estados cuya
poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve, en
aquellos cuya poblacion exceda de este nimero y no llegue a
ochocientos mil habitantes, y de once de los Estados cuya
poblacién sea superior a esta Ultima cifra.

Los diputados a las legislaturas de los Estados no podran ser
reelectos para el periodo inmediato. Los diputados suplentes
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
propietario, siempre que no hubiere estado en ejercicio, pero los
diputados propietarios no podran ser electos para el periodo
inmediato con el caracter de suplentes.

De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las
entidades federativas se introducira el sistema de diputados de
minoria en la eleccién de las legislaturas locales y el principio de
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos
de todos los Municipios.

IX— Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus
trabajadores se regiran por las leyes que expidan las legislaturas
de los Estados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus
disposiciones reglamentarias. Los Municipios observaran estas
mismas reglas por lo que a sus trabajadores se refiere.

X.— La Federacion y los Estados, en los términos de ley, podran
convenir la asuncion por parte de estos del ejercicio de sus
funciones, la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de
servicios publicos, cuando el desarrollo econémico

y social lo hagan necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con
sus municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacion de
los servicios o la atencion de las funciones a las que se refiere el
parrafo anterior.

laVil.—..

VIIl.— Las Leyes de los Estados introduciran el principio de la
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos
de todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores,
se regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los
estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123 de esta
Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.

IX.— DEROGADA.

X.— DEROGADA.

I. Cada Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa, integrado por un Presidente Municipal y
el nimero de regidores y sindicos que la ley determine. La
competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal
se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra
autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sera
sustituido por su suplente, o se procedera segun lo disponga la
ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por
renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si
conforme a la ley no procede que entren en funciones los
suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas
de los Estados designaran de entre los vecinos a los Concejos
Municipales que concluirdn los periodos respectivos; estos
Concejos estaran integrados por el nimero de miembros que
determine la ley, quienes deberan cumplir los requisitos de
elegibilidad establecidos para los regidores;
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I ...

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo
con las leyes en materia municipal que deberan expedir las
legislaturas de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que
organicen la administracion publica municipal, regulen las
materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera
establecer:

a) Las bases generales de la administracién publica municipal y
del procedimiento administrativo incluyendo los medios de
impugnacion y los 6rganos para dirimir las controversias entre
dicha administracion y los particulares, con sujecion a los
principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad:

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras
partes de los miembros de los ayuntamientos para dictar
resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o
para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio
por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

c¢) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios
a que se refieren tanto las fracciones Il y IV de este articulo,
como el segundo parrafo de la fraccion VIl del articulo 116 de esta
Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal
asuma una funcién o servicio municipal cuando, al no existir el
convenio correspondiente, la legislatura estatal considere que el
municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o
prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud previa del
ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos
terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no
cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitirdn las normas que establezcan
los procedimientos mediante los cuales se resolveran los
conflictos que se presenten entre los municipios y el gobierno del
estado, o entre aquellos, con motivo de los actos derivados de los
incisos c) y d) anteriores;

Ill. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios
publicos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de sus aguas residuales;

b) ...

c¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos;

d) ..

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta
Constitucion, policia preventiva municipal y transito; e

i) ...

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio
de las funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los
municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales y
estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de
municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la
aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas.
Asimismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea
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necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que
éste, de manera directa o a través de del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado
y el propio municipio;

V. ...

a)ac) ..

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢),
ni concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes
estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o instituciéon alguna respecto de dichas contribuciones.
Solo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que tales
bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por
particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o
propésitos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran
a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de
valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base
para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos
de los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas.
Los presupuestos de egresos serdn aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos
en forma directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos
autoricen, conforme a la ley;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y
estatales relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales;

c) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional,
los cuales deberdn estar en concordancia con los planes
generales de la materia. Cuando la Federacion o los Estados
elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la
participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito
de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana
f) Otorgar licencias y permisos para construcciones

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecolégicas y en la elaboracion y aplicacién de programas de
transporte publico de pasajeros cuando aquellos afecten su
ambito territorial; e

h) Celebrar convenios para la administracién y custodia de las
zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el
parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarios.

VI. ...

VII. La policia preventiva municipal estard al mando del
presidente  municipal, en los términos del reglamento
correspondiente. Aquella acatara las 6rdenes que el gobernador
del estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como
de fuerza mayor o alteracién grave del orden publico.
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Vicente Fox 14 de agosto de
Quesada 2001
18 de junio de
2008
Felipe de
Jesus
Calderon
Hinojosa 24 de agosto de

2009

10 de febrero de
2014

Enrique Pefia
Nieto

29 de enero de
2016

El ejecutivo federal tendra el mando de la fuerza publica en los
lugares donde resida habitual o transitoriamente.

Fraccion I11.Ultimo parrafo

Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que
prevenga la ley.

VII. La policia preventiva estara al mando del presidente
municipal en los términos de la Ley de Seguridad Publica del
Estado. Aquélla acatara las érdenes que el Gobernador del
Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de
fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

V...

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos
de los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas.
Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y deberan
incluir en los mismos, los tabuladores desglosados de las
remuneraciones que perciban los servidores publicos
municipales, sujetandose a lo dispuesto en el articulo 127 de esta
Constitucion.

Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, democratico, laico y
popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme
a las bases siguientes:

l.—...

Las Constituciones de los estados deberan establecer la eleccion
consecutiva para el mismo cargo de presidentes municipales,
regidores y sindicos, por un periodo adicional, siempre y cuando
el periodo del mandato de los ayuntamientos no sea superior a
tres afios. La postulacion sélo podra ser realizada por el mismo
partido o por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicion
que lo hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdido
su militancia antes de la mitad de su mandato.

Titulo Quinto

De los Estados de la Federacion y de la Ciudad de México

IV.—

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c),
ni concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes
estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o institucion alguna respecto de dichas contribuciones.
Solo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
Federacion, de las entidades federativas o los Municipios, salvo
que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o
por particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o
propoésitos distintos a los de su objeto publico.

V.—

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el
parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarios. Los bienes inmuebles de la Federacion ubicados en
los Municipios estaran exclusivamente bajo la jurisdiccion de los
poderes federales, sin perjuicio de los convenios que puedan
celebrar en términos del inciso i) de esta fraccion;

Tabla 1. Reformas del articulo 115 constitucional. Elaborado a partir de Rives (2010)
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En palabras del maestro Carpizo (2011), dentro de las principales reformas postivas
a la Constitucibn de 1917, se encuentran aquellas dedicadas a fortalecer al
municipio,siendo estas las de 1977, 1983, 1987 y 1999. Por su parte Rives (2010) sinteiza
las ya mencionadas reformas al articulo 115 de la siguiente manera:

“La primera reforma se llevd a cabo en 1928, para reducir a 7 el nimero minimo
de diputados en la legislatura local. En 1933, y en consecuencia con la reforma a
los articulos 55 y 59, se ratificd el principio de no reelecciéon para gobernadores
(en ningun caso) y para los presidentes municipales, regidores y sindicos
propietarios. En 1943, se ratificd el periodo de 6 afios para los gobernadores. En
1947, se dio derecho de voto a la mujer en elecciones municipales, y en 1953 éste
se ampli6 a las elecciones federales. En febrero de 1976, se reconocid la
concurrencia federal estatal y municipal en materia de centros urbanos,
consecuente con la reforma al articulo 27 parrafo tercero. En 1977, se introdujo el
sistema de diputados de minoria en las legislaturas locales y el principio de
representacion proporcional en los ayuntamientos. En 1983 se llevé acabo una
reforma que cambié sustancialmente el contenido del articulo, al establecer la
autonomia municipal asi fortalecida abarcé tres aspectos: politico, al establecer
un procedimiento general y preciso para suspender o desaparecer ayuntamientos,
revocar el mandato a alguno de sus miembros; al introducir principios de
representacion proporcional en la integracion de un ayuntameinto. Financiera al
establecer diversas fuentes de ingresos, particularmente los provenientes de la
prestacion de servicios publicos. Administrativa, al posibilitarles que, dentro del
marco de la legislacién federal y estatal, formulen sus planes de desarrollo, y
suscriban convenios de coordinacién. En 1987, se amplié a los municipios el
reconocimiento expreso para regir las relaciones laborales con sus trabajadores
por el articulo 123; al tiempo que se derogaron las fracciones IX y X, relativas a
los estados y pasandolas al articulo 116. En diciembre de 1999 se aprobé una
amplia reforma por la que se reconoce al municipio como nivel de gobierno, ya no
s6lo de administracion, dotandolo de facultades para el manejo de residuos,
reservas territoriales, planes de desarrollo urbano, entre otras. En 2001, se
reconoce el derecho de las comunidades y pueblos indigenas a coordinarse y
asociarse. En 2009 se precis6 que la policia preventiva estard al mando del
presidente municipal en los términos de la Ley de Seguridad Publica del Estado.
Aquélla acatara las 6rdenes que el Gobernador del Estado le transmita en aquellos
casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.”
(Rives, 2010: 86)

Finalmente en términos jerarquicos se debe entender por marco juridico del
municipio:
-La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
-La Constitucién Politica del Estado.
-Ley Organica Municipal.
-Ley de Hacienda Municipal.

-Ley Anual de Ingresos Municipales.
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-Otras leyes estatales de aplicacién municipal (vivienda, proteccion de datos, transparencia,
agua, etc.)
-Los Reglamentos Municipales

Posteriormente, los fundamentos juridicos del municipio deben de ser suficientes
para garantizar, incentivar y sustentar: la libertad politica, la libertad administrativa y la
personalidad juridica.

El entendimiento de la libertad no solo politica sino administrativa es clave en lo que
a los gobiernos locales se refiere. Para tales efectos, el maestro Martinez Cabafias (1985)
dice:

“Libertad de administraciéon.- Los municipios cuentan con la libertad de
organizarse administrativamente como mejor les convenga para el ejercicio y
accion administrativa local; en este sentido, el ayuntamiento, en cuanto érgano
maximo de la administracibn municipal, ordena cuando adopta y emite ciertas
disposiciones privativas de su autoridad; reglamenta, cuando arregla por medio de
normas administrativas los diferentes &mbitos de la vida local, siempre y cuando
no correspondan a otras instancias gubernamentales; delibera, cuando analiza los
negocios mas importantes, o los asuntos de interés permanente de la comunidad
y, determina la mejor manera de afrontarlos; informa, cuando se refiere a
cuestiones que soélo indirectamente interesan a la administracién local, cuya
iniciativa pertenece a otros poderes y sobre los cuales la facultad de decision
excede a la autoridad de los ayuntamientos y, por Ultimo, representa o gestiona
ante los poderes publicos, sobre asuntos propios de su competencia; en tal caso
procede como agente de las necesidades de los pueblos, 6rganos de su voluntad
e intérprete de sus deseos.” (Martinez Cabafas, 1985: 148)

Conclusion

A partir de las lineas anteriores, se entiende la razén de ser del municipio libre, el cual es
el constructo aglutinador de un proceso que va desde la Constitucion de Cadiz, pasando
por la Comuna de Paris de 1871 hasta las luchas bélico-ideolégicas en México que
buscaron liberar a la poblacién de las haciendas y por lo tanto dotar de libertad no sélo al
municipio sino también a todos y cada uno de los individuos que ahi habitan. Si bien dicho
proceso tuvo lugar en las postrimerias del siglo XIX y principios del XX, tal proceso tuvo
como telén de fondo tres siglos de colonialismo espafiol. El Estado de corte paternalista
que domino durante tres siglos caus6 profundas influencias en el mediano y largo plazo. Es
significativo que las haciendas del México independiente tuvieran enormes similitudes con
las encomiendas de la colonia espafiola; la propiedad nula propiedad de los habitantes, las
unidades locales de produccion y autoconsumo asi como la monopolizacion del poder

politico-ideoldgico por presbiteros —en las encomiendas- y por los sefiores —en las grandes
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haciendas- son el caldo de cultivo para un movimiento emancipador que se fragué a lo largo
de muchos afios.

El municipio mexicano tiene una raiz eminentemente filoséfica moderna y por ende
combativa con las ideas de dominio tradicional, un sustrato anarco-comunista y una
vocacion de autonomia necesarios de tomar en cuenta para toda ocasion que se pretenda
aludirlo ya sea en cursos de accién —politicas publicas-, ya sea en discursos y declaraciones
politicas.

Ademas, el municipio tiene la funcion supraestructural de educar en la vida
democratica ya no a una comunidad —en clave sociolégica-, ni a una entidad federativa y
mucho menos a un Estado-Nacién sino a toda una Republica en clave roussonianall.

Existen autores que mencionan que:

“Segun las tesis iusnaturalistas, el municipio es el resultado de un proceso de

evolucion social del ser humano, constituye en si una sociedad natural anterior a

la voluntad del Estado y de los individuos” (Ugarte, 1985 c. p. Mendoza, 2016, 2)

Nosotros pensamos que el municipio amén de ser el resultado de un proceso de
evolucion social -lo cual es valido para una amplia gama de instituciones como la familia, la
religion, etc.- tiene dentro de si principios politicos que se pueden rastrear hasta llegar a
Rousseau. En el Contrato Social Rousseau menciona que a cambio de renunciar a una
parte de su libertad, el hombre puede obtener un mejor tipo de libertad; la libertad politica
(Rousseau, 2007). En lo que a nuestro andlisis atafie, el ser humano renuncia a una parte
de su libertad cuando es impelido a asumir el deber que hay que aferrar —recordemos el
munus y el capere de los primeros parrafos de este capitulo; pero a cambio de esa
imposicion —y por ende renuncia a una parte de su natural libertad- el ser humano obtiene
la institucionalizacion de un nuevo tipo de libertad, la llamada libertad politica

En el siguiente capitulo tratara la forma en que dicha libertad politica es
operacionalizada bajo el nodal concepto de: Federalismo. Se analizaran las acciones
implementadas por el ejecutivo federal en los Gltimos 30 afios en materia de federalismo.
De igual forma se considera importante el federalismo en tanto que compartimos la
afirmacion del maestro Ortega Lomelin (1994) que vincula estrechamente al federalismo

con el municipalismo:

11 El pensamiento politico de Rousseau se centrd en la idea de Republica, especificamente en:
“..que el tnico sujeto del poder soberano es el pueblo. Ni uno, ni pocos, ni la mayoria pueden ser
titulares de este poder, sino solamente todos los miembros asociados que unidos forman el cuerpo
soberano.” (Fernandez, 1988 c. p. Ortiz, 2007: 24)
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“El federalismo y el municipalismo son la base para el desarrollo que alienta una
mayor autonomia local, pues tienen vida en sus propios procesos politicos, en su
vigor econémico y en la identidad cultural de las comunidades. El federalismo es
el conductor de estrategias para combatir desigualdades o asimetrias, redistribuir
recursos, fortalecer la capacidad local, activar la participacion social y modernizar
las instituciones politicas.” (p. 8)

Subyace en el fondo de la cita anterior la idea de que el federalismo es la forma de
gestionar, de operacionalizar la libertad politica a la que anteriormente hemos aludido. Por
ultimo conviene aclarar que hablar del federalismo en la segunda década del siglo XXI en
México, precisa de hacer una breve recapitulacion histérica en tanto que lo que
actualmente vivimos y entendemos como tal es el resultado de procesos y reformas
politico-administrativas llevadas a cabo desde hace algunos sexenios. Lo dicho se

explicitard en el siguiente capitulo.
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Capitulo Il. Estado, Federalismo y municipio mexicano.

... €S la mala direccién lo que causa mal en el mundo, y no
el que se haya corrompido nuestra naturaleza.
- Dante

Como se habia adelantado en las paginas previas, en los ultimos 30 afios el proceso de
federalismo en México es entendido principalmente como una serie de acciones y
reglamentaciones tendientes a la descentralizacion de funciones administrativas
planeadas, decididas y realizadas por el gobierno federal.

Antes de seguir adelante con la presente investigacion es preciso resaltar que el
concepto de Federalismo remite estrictamente al Estado y que este a su vez remite a la
representacion juridica de un pueblo (Jellinek, 1958). O bien como dice Rives (2013):

“Bajo la optica juridica de la Teoria del Estado, Kelsen afirma que el Estado tiene
distintas facetas, pues aparece como voluntad supraindividual, orden de poder,
autoridad, orden juridico, orden coactivo...” (p. 11)

Por lo que si bien el Estado tiene diferentes facetas, en todos sus ambitos alinea
dichas facetas para cumplir con los fines del Estado. Por una parte, por fines del Estado se
entiende los principios basicos de seguridad y justicia (Rives, 2013). Por otra parte autores
como Matute (2011) establecen que los fines del Estado son dinamicos e incluso subjetivos:

“..el fin del Estado seria el analisis que realiza un grupo determinado de
individuos, histéricamente ubicados, pertenecientes al gobierno o vinculados con
éste, para definir la organizacion estatal, lo que ésta debe hacer, por qué y para
qué lo hace.” (Matute, 2011: 146)

Se puede decir que los fines del Estado, ante todo representan la creacion de un
orden y un sistema de poder que le dan corpus al Estado (Rives, 2013). Para alcanzar
dichos fines el Estado realiza ciertas funciones que deben estar enmarcadas por ciertas
atribuciones, como lo son:

“a) atribuciones de mando, de policia o de coaccién, incluyendo todos los actos
necesarios para el mantenimiento y proteccion del Estado y de la seguridad, la
salubridad y el orden publico. Estas eran las actividades tipicas del siglo XIX.

b) atribuciones para regular las actividades econémicas de los particulares.

c) atribuciones para crear servicios publicos.

d) atribuciones para intervenir mediante gestion directa en la vida econémica,
social, cultural y asistencial del pais, las que se fueron incorporando a la agenda
de actividades del Estado en la medida que la evolucién social y econémica asi lo
fue requiriendo.” (Rives, 2013: 15)
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El concepto de atribucién es la razon de ser del Derecho Administrativo (Fraga c. p.
Matute, 2011). Y como todo aquello que es eminentemente social -como lo es la
construccién de un sistema de poder y orden- las atribuciones cambian en nimero y
extension para alcanzar los fines subjetivos del Estado en un momento y lugar particular
(Rives, 2013).

Las atribuciones del Estado son producidas y a la vez son generadoras del tipo y
amplitud de relaciones que guardan el Estado y la Nacion en una especie de proceso
dialogico:

“Referirse a las atribuciones del Estado significa, en primer lugar, referirse al tipo
y amplitud de las relaciones que en un momento dado guarden el Estado y la
Nacion, ya que las necesidades individuales de la colectividad se satisfacen por
la accion conjunta del Estado y de los particulares, de manera que la ampliacién

de la esfera de la actividad de uno se traduce en reducciéon de la esfera de accion
de los otros y viceversa...” (Rives, 2013: 16)

Con respecto a las funciones del Estado, que se sustentan en las atribuciones del
Estado se puede mencionar que:

“La atribucion abarca la actividad del Estado; la funcion, el medio de realizarla, es
la forma de la actividad del Estado; la forma en que se ejercen las atribuciones,
siendo éstas, hoy en dia legislativa, ejecutiva y judicial.” (Rives, 2013: 16)

Matute completa la definicion de funcion agregando el adjetivo gubernativa, que en
sintesis refiere a:

“Este posicionamiento del presente respecto al futuro debe tomar en cuenta que
el Estado nacional se ubica en un mundo globalizado en el que debe competir con
instituciones supranacionales, regionales e incluso internas que le disputan el
antes incuestionado monopolio de decision dentro de un territorio; debe hacer
consideraciones de las capacidades de organizacion a su disposicion y tener claro
el objetivo a alcanzar en el largo plazo. Esto, en sintesis, es lo que se conoce
como funcién gubernativa o politica.” (Matute, 2011: 146)

Por lo que se entiende que el Estado posee cinco instrumentos - i) racionalidad
burocraética, ii) politicas publicas, iii) servicio de personas profesionalizadas, iv) aprendizaje
social y v) el marketing publico -que posibilitan la realizacion de la funcion gubernativa:

“La funcién gubernativa esta vinculada con la determinacion de como se llevara a
cabo la gestion de los bienes publicos para lograr la mayor satisfaccion de los
ciudadanos [...] Esta funcion tiene a su servicio diversas herramientas como son
la racionalidad burocratica (principio de legalidad y jerarquia), el analisis de
politicas publicas, el servicio de personas profesionalizadas, el aprendizaje social
y el “marketing” publico y se potencializa en la medida en que parte de una
reflexion que se traduce en una gestion concreta con resultados medibles.”
(Matute, 2011: 147)
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Asi se puede concluir que el principal fin del Estado es prevalecer en el tiempo y
que entre la Nacion y el Estado se disputan atribuciones. Dichas atribuciones del Estado
remiten a la ejecucion de la funcion gubernativa como medio para perseguir los fines del
Estado.

Como resultado de dicha disputa de atribuciones, es el Estado quién expropia
atribuciones que se enmarcan como el monopolio de funciones tan vitales y necesarias para
la supervivencia del Estado como lo son las funciones: legislativa, ejecutiva y judicial (Rives,
2013). O en palabras de Matute (2011):

“En sintesis, los fines del Estado son el porqué y el para qué de la actividad publica
y la respuesta a esas preguntas se obtiene a través de la llamada funcion
gubernativa, funcién politica o de gobierno. El logro de lo deseable depende de
que se desarrolle un esfuerzo sistematico acorde con la organizacién de que se
dispone...” (Matute, 2011: 149)

Por lo que para la forma de organizacion Federal, el esfuerzo -en clave de Matute-
remite a procesos de descentralizacién sustentados en una sélida conceptualizacion de

federalismo como se expondra en el siguiente apartado.

2.1 El Federalismo

El Estado Federal es la constitucion de un Estado a partir de varios Estados que se unen
voluntariamente a lo que en adelante se conocera como Federacion. Usualmente se aplica
ante la necesidad de organizar politica y administrativamente territorios muy extensos
(Rives, 2013). Por su parte Watts menciona que el federalismo es:

“El término de Federalismo no es descriptivo sino normativo y significa la defensa
de un gobierno mdltiple, con elementos de gobierno comun y de autogobierno
regional. El valor que pretende alcanzar es mantener la unidad y la diversidad
aceptando, preservando y fomentando las diferentes identidades dentro de una
unién politica méas amplia.” (Watts, 2001: 18 c.p. Gadsden, 2003: 2)

La palabra Federacion proviene del latin foederatio que significa alianza o liga (RAE:
2016). Por lo que un Estado Federal remite a una serie de instituciones de comun acuerdo
y respecto que “ligan” a entidades -provincias, regiones, etc.- que poseen un pasado y
cultura generalmente comunes y que administran sus recursos propios de manera
auténoma (Rives, 2013).
Juridicamente el Estado Federal posee las siguientes caracteristicas:

“En cuanto a su estructura juridica, el Estado federal tiene como principales
caracteristicas:
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-Su creacion se debe al Congreso Constituyente, existencia de dos niveles
gubernamentales, el federal y el local, cada uno con su respectivo ordenamiento
juridico, pero con la primacia del derecho federal sobre el local.

-Organizacion gubernamental en dos planos: por un lado, el federal bajo el
principio de division del ejercicio del poder, en legislativo, ejecutivo y judicial; el
otro plano son las bases de organizacion para las entidades federativas, incluido
el principio de distribucion de competencias entre las autoridades federales y de
los estados.

-Capacidad de autogobierno de los estados miembros que garanticen su
autonomia constitucional.

-Representacion de los estados miembros en el poder legislativo hacional, en una
de las dos camaras

-Intervencion de los estados en la formulacion del derecho federal.

-La existencia de una suprema corte de justicia que al interpretar la constituciéon
politica dirima los conflictos suscitados entre las partes de la federacion, entre el
gobierno federal y el de los estados o el de ellos entre si, en ocasiones en ello
también llega a intervenir la Camara de Senadores.

-El reparto de competencias y el régimen fiscal hacendario, tributario.
-Sefalamiento del lugar de residencia de los poderes federales, casos de cambio
de residencia y sus posibles implicaciones.

-Establecer un mecanismo, que generalmente asume el poder legislativo, para la
creacion de nuevos estados y admitirlos en la federacion.

-La garantia federal, que implica la obligacion de la federacion de proteger a los
estados.” (Rives, 2013: 25)

Existen dos elementos de fundamental importancia en los Estado Federales: la
Constitucién Politica y la Soberania. Por una parte, la Constitucion Politica de un Estado
Federal es de vital importancia puesto que ahi se establecen las atribuciones, injerencias,
campos y materias de accién de las entidades que conforman la Federacion a fin de
salvaguardar el orden y la eficacia del Estado. Por otra parte la Soberania, en una
Federacion, implica que los miembros al estar juntos son soberanos o cosoberanos y al
estar separados estan sometidos a ciertas obligaciones:

“La soberania es el elemento fundamental para la instauracién del sistema federal,
principalmente si se considera que son las entidades (estados o provincias)
quienes pactan formar un sistema politico global (federalista), para lo cual ceden
parte de su soberania y aceptan regirse bajo un orden comun, creando un 6rgano
superior que los conduzca. En cuanto a los Estados miembros o federados, para
Jellinek son aquellos que en conjunto son soberanos, o cosoberanos, en tanto
gue, tomados particularmente, por el contrario, estdn sometidos a determinadas
obligaciones.” (Rives, 2013: 26)

El Estado Federal exige colaboracibn y un amplio sentido de cooperacion
intergubernamental puesto que en si mismo subyace “..una forma especifica de relaciones

intergubernamentales” (Gadsden, 2003: 2)
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2.1.1 Federalismo y centralizacion

El centralismo es una forma de organizacion aparentemente contraria a un Estado Federal,
sin embargo la experiencia mexicana muestra que es posible la existencia de una Republica
Federal en condiciones de centralismo y autoritarismo. Ante semejante paradoja, a inicios
del siglo XXI se empezé a reformular lo que se entiende por un proceso de
descentralizacion, que es mas acorde con los postulados y principios federales de lo que
jamas podra ser el centralismo. Incluso se llegé a acufar el neologismo de moderna
descentralizacién entendido como:

“La moderna descentralizacion no pretende defenderse del Estado central
creando un espacio propio desconectado del centro, sino que, por el contrario,
quiere intervenir desde los entes descentralizados, en la elaboracion,
reglamentacién, programaciéon, toma de decision, ejecucién y gestién de las
politicas mas generales. Tampoco se establece una separacion rigida entre
instituciones representativas del Estado de caracter local y sociedad civil, sino que
se ve en la descentralizacion precisamente un modo de articulacién de unas y
otras.” (Borja, 2000: 83 c. p. Gadsden, 2003: 1)

Lo importante de la descentralizacion es que va acorde con el proceso de
modernizacion del Estado, asi como que genera una serie de relaciones
intergubernamentales que tienen su maxima cristalizacion en el bienestar de la poblacion,
incluyendo a la mas alejada del centro politico administrativo del Estado (Gadsden, 2003).

Los procesos de descentralizacion, actualmente, remiten a temas transversales
como lo son el desarrollo sustentable y la democracia:

“Existen nuevas visiones también en la relacibn que puede existir entre
descentralizacién y relaciones con los temas de la democracia y el desarrollo
sustentable.[...]De esta manera se ha ido comprendiendo mejor el papel de la
descentralizacién y las relaciones intergubernamentales en términos de su
vinculacién con el tema del poder y la gobernabilidad.” (Gadsden, 2003: 2)

El accidentado devenir que el proceso de descentralizacién y mas esencialmente el
principio del federalismo han seguido en los ultimos 30 afios -explicitados a continuacién-
es consecuencia directa de una tradicion centralista que data desde la fundacion de México.
No olvidemos que:

“El Estado federal que se inici6 muy débilmente en el México de 1824 ha debido
operar con un alto grado de centralizacién para ser viable, [...] no ha habido la
suficiente autonomia de las partes como para poder realmente tomar el control de
su propia historia compartida. En esa época los actores politicos tuvieron que
hacer un esfuerzo enorme para centralizar el poder, en un contexto en el que el
desmembramiento del pais era uno de los riesgos mas claros.” (Gadsden, 2003:
3)
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2.2 Federalismo y municipio mexicano

Como se expreso en la introduccion de la presente investigacion, fue a finales del siglo
pasado cuando la llama del municipalismo comenzé a reavivarse via el federalismo. Es
importante trazar la ruta de las acciones implementadas en aras del federalismo que el
ejecutivo federal llevd a cabo en los ultimos 30 afios.

Como se menciond lineas arriba el concepto de federalismo permite, en un primer
momento, solucionar el problema de dejar claramente delimitadas la fronteras de las
acciones de los tres érdenes de gobierno (vias los articulos 115, 122, 124 e incluso del 117
de la CPEUM). Sin embargo el federalismo llevado a la praxis en nuestro pais todavia
implica severos problemas en el respeto a la autonomia y decision de los 6rdenes municipal
y estatal. Lo anterior es un proceso que a continuacién se busca explicitar en aras de
comprender cual es el estado actual que guarda la comprension del federalismo por parte

del Estado Mexicano.

2.2.1 El PRONASOL: Descentralizar centralizando (1988-1994)

Para contextualizar las lineas siguientes conviene mencionar que en 1983, durante el
sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988) se impulsé un proceso de descentralizacion
sustentado en reformas administrativas e incluso constitucionales, que no fueron
acompafiadas por una redistribucién de recursos fiscales (Cabrero,1997). En términos
generales, el proceso de descentralizacién fue mas tedrico que practico, mas de leyes que
de acciones concretas, mas de jure que de facto.

Posteriormente en el sexenio de Carlos Salinas (1988-1994) parece ser que el
proceso de descentralizacion fue contrario a la logica e intenciones del ejecutivo federal en
tanto que el programa de desarrollo social que enarbolé tenia una orientacién a todas luces
centralista. ElI Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) fue la principal politica
publica que identificé al sexenio de Carlos Salinas!?. Dicho programa estaba estructurado
y disefiado para que el ejecutivo federal fuera el principal tomador de decisiones asi como
el principal aplicador de las mismas:

“Por su parte, el periodo siguiente dejé en buena medida de lado la intencion
descentralizadora, y cuando la retom6 adopt6 la estrategia de manejar y controlar
la descentralizacion desde el centro a partir de la logica y racionalidad del
Programa Nacional de Solidaridad, la cual no necesariamente concebia la cesion
de autonomia de decision a los gobiernos de estados y municipios del pais como

12 | 3 iniciativa de la federalizacidn de la educacién fue un hito excepcional contrario a la |6gica imperante de
ese entonces (Cabrero, 1997).
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un componente facilitador del programa, sino mas bien como un obstaculo que
habia que esquivar en la medida de lo posible.” (Cabrero, 1997: 329)

El PRONASOL fue un oximoron administrativo, puesto que la figura de delegado de
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) fungia como un poder paralelo al ejecutivo
estatal creando asi un programa que tenia la intencion de descentralizar desde el centro:

“El antecedente mas reciente del ramo 26 es el polémico Programa Nacional de
Solidaridad. Identificado como una estrategia descentralizadora manejada desde
el centro, este programa se constituyd en la columna principal de los esfuerzos
descentralizadores de esta administracidén a partir de su preocupacion por apoyar
el desarrollo de las distintas regiones del pais. Paradojicamente, el modus
operandi del Pronasol, que relacionaba directamente al gobierno federal con la
comunidad, se dio en menoscabo de los esfuerzos descentralizadores
implementados por gobiernos anteriores, al pasar por alto las estructuras
institucionales construidas para la descentralizaciéon, creando de facto, una
estructura paralela de poder en el nivel estatal con la figura del delegado de la
Secretaria de Desarrollo Social...” (Cabrero, 1997: 330)

En Ultima instancia y en el aspecto politico el centralismo salinista se evidenci6 al
cambiar a los titulares de 17 ejecutivos estatales:

“Por citar un ejemplo, en el periodo presidencial mexicano de 1988-1994 se
cambid, como era usual, a 17 gobernadores estatales desde el poder central bajo
diferentes modalidades y apariencias. En la legislacién constitucional mexicana a
los gobernadores estatales no los puede cambiar el Presidente de la Republica,
ya que son electos a través de votacion popular y constitucionalmente pertenecen
a otro orden de gobierno no subordinado. Sin embargo, esto sucedia de facto”
(Gadsden, 2003: 4)

2.2.2 El Nuevo Federalismo (1994-2000)

En el siguiente sexenio, encabezado por Ernesto Zedillo (1994-2000), se dio un nuevo
impulso hacia un federalismo que prioriz6 estados y municipios via la reforma
administrativa:

“En 1994, desde el inicio del periodo de Ernesto Zedillo, se plante¢ la iniciativa de
un “federalismo renovado” el cual “.. debe surgir del reconocimiento de los
espacios de autonomia de las comunidades politicas y del respeto a los universos
de competencia de cada uno de los 6rdenes gubernamentales, a fin de articular,
armonicay eficazmente, la soberania de los estados y la libertad de los municipios
con las facultades propias del Gobierno Federal” (PND, 1995). Igualmente se
sefiala que “en la construcciéon del nuevo federalismo es imperativo llevar a cabo
una profunda redistribucion de autoridad, responsabilidades y recursos del
Gobierno Federal hacia los 6rdenes estatal y municipal del gobierno”; ademas se
sostiene que “.. para fortalecer el Pacto Federal, se propone impulsar la
descentralizacion de funciones, recursos fiscales y programas publicos hacia los
estados y municipios, bajo criterios de eficiencia y equidad en la provision de los
bienes y servicios a las comunidades” (PND,1995).” (Cabrero, 1997: 330)
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Con la implementacion del programa “Nuevo Federalismo 1995-2000”, enmarcado
en el Plan Nacional de Desarrollo, se buscd redistribuir competencias, recursos y
responsabilidades en favor de los gobiernos locales. Los puntos mas significativos de dicho
programa fueron los concernientes a:

“... descentralizacion de los servicios de salud, de la politica agropecuaria, de la
gestion ambiental, del manejo del agua, en la operaciébn y mantenimiento de
carreteras y en el fomento al turismo.” (Villalobos, 2010: 95).

Cabe recalcar que el espiritu del Nuevo Federalismo versaba en descongestionar
las sobreexcedidas capacidades de la federacion y transferirlas a estados y municipios
amén, del gran rezago de algunos gobiernos estatales y locales que a su vez no les permitia
-permite- cumplir las atribuciones y funciones administrativas otorgadas por la CPEUM
(Cabrero, 1997).

Para efectos administrativos, en 1995 los fondos de los programas de Desarrollo
Regional y Solidaridad fueron transferidos a los estados y municipios de la siguiente forma:

“Este proceso tendria un periodo de maduracion de dos afios y medio; de este
modo, en su primer afio (1995) la transferencia seria de 50%, para el segundo
(1996), las dos terceras partes del ramo, y para el tercero, se liberarian la totalidad
de los recursos. [...] la Sedesol inici6 la descentralizaciébn en 1995, con la
transferencia de 50% de los recursos del ramo a los municipios del pais. No
obstante, esta transferencia no fue hecha con las caracteristicas esenciales del
proceso de 1996 y 1997, esto es, no existié férmula o criterio, por lo menos no de
conocimiento publico y/o establecido legalmente, a partir del cual se decidiera la
distribucion de los recursos del ramo a los estados y municipios del pais, ni
tampoco, la conformacién de los fondos, y sus respectivos lineamientos, a través
de los cuales se decidiera la operacion de la descentralizacion.” (Cabrero, 1997:
364)

El grave descontrol de las finanzas publicas es un punto importantisimo que la
autoridad debe atender puesto que redunda no sélo en un dafio patrimonial del Estado sino
que también repercute en la calidad de vida de la poblacion. La pretensiéon de “fondeo” de
las haciendas estatales y locales no debié primar sobre la I6gica de actuar a partir de
reglamentaciones y criterios institucionales. Como medio de “fondeo”, el ramo 26 fue un
instrumento que durante més de una década tuvo diferentes etapas:

“En una perspectiva historica de 12 afios (1985-1997), las tendencias de los
recursos federales del ramo 26 han experimentado tres etapas. La primera
corresponde a los ultimos cuatro afios de gobierno de Miguel de la Madrid; en ésta
la asignacion de los recursos del ramo fue decreciente al observarse una tasa
media de -15.05%. En la segunda, identificada durante el sexenio de Carlos
Salinas, la dotacién de los haberes del ramo fue creciente, con una tasa media de
crecimiento de 16.73%. Finalmente, esta la relativa a los tres afios que
corresponden al momento de la iniciativa descentralizadora del nuevo federalismo;
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la tendencia del capital del ramo, de entonces a la fecha ha sido decreciente, con
una tasa de -6.22%. El comportamiento del monto total de recursos a la baja,
precisamente en el momento en el que comienza a descentralizarse este ramo
presupuestal, sugiere que habria la pretension del gobierno federal de que en una
medida creciente las haciendas estatales deberan ir sustituyendo o manteniendo
estos fondos.” (Cabrero, 1997: 368)

Finalmente y a partir de 1996 el ramo 26 presento las siguientes transformaciones:

“En el primer afio de la aplicacion del nuevo esquema (1996), el ramo 26 estuvo
constituido por tres fondos: el Fondo de Desarrollo Municipal; el Fondo de
Prioridades Estatales y el Fondo para la Promocién del Empleo y la Educacion.
Para 1997 la conformacion de este ramo quedé reducida a dos fondos: el Fondo
de Desarrollo Social Municipal y el Fondo de Desarrollo Regional y el Empleo.

El Fondo de Desarrollo Regional y el Empleo (FDRE) estuvo constituido por 35%
del ramo. En este fondo, la responsabilidad en la orientacién y administracién de
los recursos estuvo compartida por los niveles federal y estatal del gobierno,
aungue, a diferencia del FDSM, no existia certidumbre sobre los criterios utilizados
para definir la distribucién de los recursos hacia los estados. Esto ultimo, fue
producto del sistema imperante, en el que cada estado definia con la Sedesol, via
su delegacion estatal, la aportacion federal correspondiente a cada programa.”
(Cabrero, 1997: 365)

Aunque no se menciona el papel que el municipio tenia en la gestacion de los
lineamientos de asignacién de recursos, la participacion del orden municipal se daba via
los Consejos de Desarrollo Municipal:

“El Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM) estuvo integrado por el restante
65% del ramo 26. El objetivo de este fondo fue la descentralizacion de recursos y
funciones hacia los municipios del pais para que estos ejecutaran obras y acciones
tendientes a la mejora de las condiciones de vida de los mas pobres. La operaciéon
y manejo de los recursos del FDSM estuvo directamente bajo la direccion de las
autoridades municipales y sus comunidades a través del Consejo de Desarrollo
Municipal (CDM).” (Cabrero, 1997: 366)

Durante el sexenio de Zedillo los Consejos de Desarrollo Municipal tenian la
siguiente conformacion:

“El Consejo de Desarrollo Municipal (CDM) era el 6rgano democratico de
planeacion, decision y control de los recursos del FDSM. El CDM estaba integrado
por el presidente municipal, quien presidia el Consejo; por representantes de
organizaciones sociales; por los Comités Comunitarios elegidos en barrios,
colonias y ejidos del municipio; y por un vocal de control y vigilancia. Ademas de
estos miembros, se consideraba la participacién de un representante del gobierno
local y otro de la Sedesol en actividades de asesoria.” (Cabrero, 1997: 366)

Y al momento de la distribucién de los recursos del Fondo de Desarrollo Social

Municipal el Consejo Municipal tenia las siguientes atribuciones:
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“El dltimo eslabén en la distribucion de los recursos del FDSM lo integraban las
comunidades de los municipios. En este nivel, la decision sobre la asignacion
correspondia al Consejo de Desarrollo Municipal. [...] la distribucién realizada por
este Organo debia estar orientada hacia aquellas comunidades y grupos de
poblacion que no contaran con los servicios basicos prioritarios; sin embargo,
hasta ahora no se observan experiencias en las que dicha distribucion se basara
en datos o indicadores de pobreza por nivel comunitario.

En la definicion de las obras publicas financiadas con los recursos del FDSM, el
proceso iniciaba con la propuesta de obra de la comunidad, la cual se organizaba
en una asamblea comunitaria. Una vez hecho esto, la propuesta identificada,
acompafada por el acta de la asamblea, era turnada al CDM, que tenia la
capacidad de autorizar directamente aguellas obras con un costo menor a 100 000
pesos. En el caso de que la propuesta fuese aprobada, a continuacion se
integraba el Comité Comunitario, el cual tenia entre sus responsabilidades
ejecutar las obras, acciones y proyectos aprobados por el fondo, asi como llevar
a cabo vigilancia, el control y el seguimiento de los mismos en coordinaciéon con
el vocal de Control y Vigilancia del CDM.” (Cabrero, 1997: 368)

Al escribir que “no se observan experiencias en las que dicha distribucion se basara
en datos o indicadores de pobreza por nivel comunitario” una vez mas se evidencia la
necesidad que los municipios tienen de superar carencias histéricas como lo es la
generacion y procesamiento de informacion para la toma de decisiones a nivel local. La
informacion oportuna y veridica asi como técnica debe ser siempre accesible cuando de
toma de decisiones y asignacion de recursos econémicos se habla.

El sexenio de Zedillo fue un intento mas acabado en cuanto a la construccién de un
federalismo sustentado no sélo en decretos sino en facultades administrativas para estados
y municipios con cierto grado de autonomia en lo que a recursos econdmicos se refirio.
Para el siguiente sexenio se impulsara el federalismo con otros medios, programas e

instituciones.

2.2.3 El Federalismo en la alternancia (2000-2006)
Como consecuencia de la pérdida de hegemonia politica®® que vivié el pais a partir del inicio
de la década de los afios 90 y que culmina con la alternancia del afio 2000 cuando Vicente
Fox encabeza el sexenio que va del afio 2000 al 2006, se establecieron nuevas formas de
incidir en la vida municipal de México.

Primeramente se estructur6 una serie de tres estrategias basicas para la

descentralizacion, las cuales consistian en:

13En 1989 el gobierno del estado de Baja California fue asumido por el candidato del Partido Accién Nacional.
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i) Estrategia coherente de descentralizacion4.

ii) Estructura institucional adecuada?®®.

iii) Un proceso asimétrico de descentralizacién?®.

Con base en las anteriores estrategias se desarroll6 un modelo estratégico para
México en donde el nucleo estaba conformado por el vinculo entre coherencia
intergubernamental y federalismo (Ver cuadro 3). Gadsden (2003) lo explica de la siguiente
manera:

“Consta de una visién: construir una coherente arquitectura de Gobiernos de cara
a los ciudadanos. Tiene dos lineas estratégicas complementarias con cuatro
polos: 1) Descentralizacién politica y su contraparte en la misma linea:2)
Fortalecimiento a los Gobiernos Locales.

En la segunda linea estratégica: 3) Relaciones Intergubernamentales
Auténticamente Federalistas y su contraparte indispensable: 4) Fortalecimiento de
los Mecanismos de Participacion Ciudadana y Rendicion de Cuentas.

Los cuatro elementos tienen programas concretos.

14 Estrategia fundamentada en:

“En primer lugar, la descentralizacion tiene efectos importantes en diversas dreas, tales como la
prestacion de servicios, la estabilidad macroeconomica, la gestion gubernamental y la disminucion
de la pobreza. Por ello, aquellos paises que buscan descentralizar sus sectores publicos con éxito
para los ciudadanos necesitan disefiar una estrategia coherente de descentralizacion. Una mala
aplicacion de un proceso de descentralizacion trae como consecuencias un desequilibrio
macroecondmico, la intensificacion de las diferencias regionales y un atraso en los procesos de
gestion y servicios publicos. Esto implica diferenciar una politica publica de otra y, con ello, disefiar
esquemas estratégicos coherentes que permitan la vision global de qué se pretende” (Gadsden,
2003: 11)

15 Estrategia fundamentada en:
“En segundo lugar, ya que la descentralizacion es una actividad que genera progreso y evolucion,
requiere de una estructura institucional adecuada y suficientemente fortalecida que permita la
formulacion de politicas publicas oportunas y eficaces para la descentralizacion. Para ello, se
necesita un adecuado marco de normas y leyes, asi como de instituciones que coadyuven con las
organizaciones responsables para proponer, conducir, coordinar y evaluar las estrategias
previstas.” (Gadsden, 2003: 12)

16 Estrategia fundamentada en:

“En tercer lugar, el proceso de descentralizacion debe ser asimétrico, es decir, diferenciado. No a
todos al mismo tiempo ni de la misma manera. Ha quedado demostrado a través de la experiencia
de otros paises que las campafias uniformes y sin una adecuada planeacion estratégica han
fracasado, dando como resultado que los paises en cuestion tengan que regresar a camparfias de
descentralizacion incrementales, con reglas definidas conforme a la capacidad administrativa de
las unidades territoriales. Cuando la descentralizacion se promueve de manera homogénea y sin
reconocer las diferencias existentes, el proceso se va a focalizar en la parte mds débil, la mds lenta;
mientras que en un proceso de descentralizacion con unidades diferentes, van a haber municipios
con mucho mayor capacidad que otros, por tanto, hay que permitir avanzar mds rdpido a aquellos
cuyas capacidades asi lo permitan. Al mismo tiempo, hay que contar con estrategias claras y
diferenciadas también para promover el proceso en los actores que inicialmente enfrenten mayores
obstdculos.” (Gadsden, 2003: 12)
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Dentro de este modelo la creacion de la institucion para conducir el proceso fue
central. Para ello se disefid y se instal6 el Instituto Nacional para el Federalismo y
el Desarrollo Municipal en el lapso de un afio y medio del nuevo gobierno. Esta
institucion tiene como objeto proponer, conducir y evaluar las acciones y politicas
de la administracion publica federal en materia de federalismo, descentralizacion
y desarrollo municipal. Es el instrumento principal de aplicacion del Programa
Especial para una Auténtico Federalismo 2003-2006. Trabaja en conjunto con 22
dependencias federales en estos temas.” (p. 13)

Modelo Estratégico para el Federalismo

Apoyo ala Relaciones
Descentralizacion Intergubernamentales
Politica

3

Relaciones Sistema “e-México”
Interguberna / “e-local
mentales

Reforma Federalista
del Estado 1
Descentralizacion
Politica

Autenticamente
Federalistas

Instituto Nacional para el
Federalismo y el
Desarrollo Municipal

Reestructuracion de
las Delegaciones
Federales

AUTENTICO
Sistema de investigacion para FEDERALISMO Fortalecimiento
el Federalismo y el Desarrollo de las Haciendas
Municipal y Biblioteca Federal Publicas Locales

en Red.
a4
Fortalecimiento 2
. L, de los mecanismos Fortalecimiento L
Participacion de participacion de gobiernos Desarrollo Municipal
Ciudadana ciudadana locales en un Auténtico

y rendictién de Federalismo
cuentas

Profecionalizacion,
Capacitacion y
Servicio Civil de
Carrera

Control, evaluacion
y transparencia de
la gestion politica.

Sistema de indicadores Desarrollo Regional

Para un Auténtico Federalismo

Cuadro 3. Modelo Estratégico para el federalismo. (Gadsden, 2003: 13).

Por lo que fue a partir del modelo Estratégico para el federalismo y al amparo del
Programa Especial para un Auténtico federalismo 2002-2006 que el 30 de julio de 2002 se
cred el Instituto Nacional para el federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED, 2016). El
modelo de intervencion municipal del INAFED se dio a partir de conceptualizar la
descentralizacion como un proceso cuya génesis se da en los gobiernos locales:

“...atraer la descentralizacion desde abajo, desde los gobiernos locales. |[...]
Cuando la descentralizacion es empujada desde arriba pero obedece
fundamentalmente a la necesidad sentida, deseada y expresada, es decir, atraida
0 jalada desde abajo, entonces la descentralizacion puede dar lugar al
fortalecimiento adecuado del gobierno local e incluso del gobierno que
descentraliza, pues puede encontrar su nueva funcion e identidad a través de un
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esquema cooperativo. Bajo este proceso se puede trabajar la asimetria de manera
responsable. [...] si no hay funcionarios con cara, con rostro, con responsabilidad
profunda con el tema, lo que se da son burécratas que empujan porque recibieron
una instruccion, cuando lo que se requiere es que sean actores politicos que
construyan elementos nuevos y mecanismos que permitan hacer el trabajo
correctamente.” (Gadsden, 2003: 15)

La herramienta fundamental que usé el INAFED para arraigar el proceso de

descentralizacion consistié en un autodiagndéstico municipal conocido ulteriormente bajo el

nombre de “Agenda Desde lo Local” que se define como:

“...una metodologia que traduce en términos de medicibn lo que la
descentralizacion estratégica para el desarrollo local requiere. Es decir, a través
de un sistema de indicadores minimos basicos inspirados y sustentados en la
Agenda Local 21 de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), las autoridades
municipales pueden realizar un autodiagnéstico con base en un instrumento agil y
sencillo de semaforo con indicadores rojos, amarillos y verdes, mismo que
permitird conocer la situacién actual de la administracion municipal contra un
minimo acordado en los siguientes aspectos: 1) Desarrollo Institucional para un
Buen Gobierno. 2) Desarrollo Social Incluyente. 3) Desarrollo Ambiental
Sustentable y 4) Desarrollo Econémico Sostenible.” (Gadsden, 2003: 15)

La medicién consistia en calificar una serie de cuatro cuadrantes, divididos en 38

indicadores con 298 parametros (ver imagen 1) a partir de una l6gica de semaforo en la

cual los colores verde, amarillo y rojo representaba practicas aceptables, practicas por

debajo de lo aceptable y practicas inaceptables, respectivamente (ver imagen 2).

1 Fesponsable de su administracion 1. Promotor de alternativas economicas.
inanciera

2. Responsable de la seuridad publica
3. Promotor de la proteccion civil

2. Promotor de las vocaciones productivas.

3. Responsable de promover el abasto

£

4. Juridicamente ordenado

4. Promotor de la capacitacion

5. Con vigencia del estado de
para el empleo local

derecho
6. Transparente.
7. Promotor de la participacion ciudadana

5. Promotor de turismo.

8. Asociado y vinculado 6. Comincado interna y externamente.

9. Planeado y organizado 7. Promotor del sector agropecuario.

10. Promotor de la profesionalizacion \ 0 /
de sus funclona%os § \\\\\‘ '//// 4 8. Promotor del la indutria, el comercio
I
11. Tecnificado por internet § /é ‘ Y0P AeRm0n
— — 1. Responsable de la poblacion socialmente
1. Cuidadoso del aire. /% S en rﬁesgo < :

i

8. Promotor de la educasion ambiental

2. Responsable del combate a la probeza
2. Limpio y responsable de sus residuos

N

N

3. Promotor de la salud

3. Cuidadoso de su imagen 4. Promotor de la calidad educativa a nivel

basico

L

4. Promotor de la conservacion de sus

recursos naturales. 5. Con vivienda digna

6. Promotor de |a igualdad entre mujeres y
hombres.
7. Promotor del desarrollo de la juventud

8. Promotor del deporte y recreacion.

5. Territorialmente ordenado

6. Promotor del cuidado del agua

I\
9. Promotor dela cultura y el patrimonio

arquolégico, histoérico y paleontologico.

10.Formador de ciudadania
11.Prestador de servicios publicos.

7. Promotor del cuidado del suelo

Imagen 1. Cuadrantes e indicadores de la Agenda Desde lo Local. INAFED (2012b, 5).
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VERDE:

Practicas con el minimo
aceptable

AMARILLO:

Practicas por debajo de lo
aceptable

ROJO:

Practicas inaceptables

Imagen 2. Métrica de semaforo de la Agenda Desde lo Local. INAFED (2012b, 6).

Es importante resaltar que la “Agenda Desde lo Local” estaba en consonancia con
otro tipo de instrumentos de corte internacional como la ya citada Agenda 21 de la
Organizacioén de las Naciones Unidas. Asi lo muestra el cuadro 4 al relacionar indicadores
con incisos especificos de la Agenda 21:

Cuadrante 1. Desarrollo institucional para un buen Gobierno

Indicador de Ia Referente de la Agenda 21
Agenda Desde lo Local

“14.24. Los gobiernos, al nivel que corresponda [...] deberian introducir
estrategias y mecanismos de gestion como servicios de contabilidad y
auditoria [...] y delegar responsabilidades administrativas y financieras
en niveles locales sobre la adopcion de decisiones, la obtencién de
ingresos y los gastos.”

1. Responsable de su
administracion financiera

“6.37 Los programas deben orientar al personal municipal necesario
para la labor de saneamiento de las ciudades y darle la formacion pro-
fesional basica para el desempefio de sus funciones.”

“7.45 (inciso c) Fortalecer la capacidad institucional de las autoridades
y los administradores locales para la prestacion integrada de servicios
adecuados de infraestructura...”

10. Promotor de la
profesionalizacion de sus
funcionarios

“18.45. Entre los enfoques adecuados figuran el aprovechamiento y
perfeccionamiento de los recursos humanos de que disponen las auto-
ridades locales para la administracion de la proteccion, el tratamiento y
la utilizacion del agua...”
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Cuadrante 2. Desarrollo Econémico Sostenible

Indicador de la
Agenda Desde lo Local

1. Promotor de Alternativas
Econdmicas

Indicador de la
Agenda Desde lo Local

3. Promotor de la salud

6. Promotor de la igualdad
entre mujeres y hombres

Indicador de Ia
Agenda Desde lo Local

2. Limpio y responsable de
sus residuos

5. Territorialmente Ordenado

Referente de la Agenda 21

“28.4. Podria promoverse la asociacion entre las organizaciones y los
organos pertinentes, tales como el PNUD, el Centro de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos (Habitat), el PNUMA, el
Banco Mundial, los bancos regionales, la Union Internacional de
Administraciones Locales, la Asociacion Mundial de las Grandes
Metrépolis, la Cumbre de las Grandes Ciudades del Mundo, la Orga-
nizacion de Ciudades Unidas y otras instituciones internacionales per-
tinentes, con miras a movilizar una mayor financiacion internacional
para los programas de las autoridades locales.”

Cuadrante 3. Desarrollo Social Incluyente

Referente de la Agenda 21

“6.5. Los gobiernos nacionales y las autoridades locales con el apoyo
de las organizaciones no gubernamentales y las organizaciones inter-
nacionales pertinentes, a la luz de las condiciones concretas de sus
paises, deberian reforzar sus respectivos programas para el sector de
la salud, prestando especial atencion a las necesidades del medio
rural, con los siguientes fines...”

“6.32... en consecuencia, el mejoramiento de la salubridad urbana
depende de que se coordine la accion de todos los niveles del gobi-
erno...”

“5.16... se debe prestar mas atencion a la satisfaccion de las necesi-
dades, sobre todo de las mujeres y los nifios, que requieren el mejo-
ramiento de la gestion municipal y el gobierno local.”

Cuadrante 4. Desarrollo Ambiental Sustentable

Referente de la Agenda 21

“18.58 (inciso b) Procurar que para el afno 2000 se hayan establecido
y aplicado normas cuantitativas y cualitativas para la evacuacion de los
efluentes municipales e industriales”

“21.35...Los gobiernos, las municipalidades y las autoridades locales,
con la debida cooperacion internacional, deberian: [inciso e] Crear pro-
gramas para aumentar al maximo la separacidn en la fuente y la elimi-
nacion por metodos seguros de los componentes peligrosos de los
desechos sdlidos municipales”

“7.16...Todos los paises deberian, segun procediera y de conformidad
con sus planes, objetivos y prioridades nacionales, y con la asistencia
de las organizaciones no gubernamentales y los representantes de las
autoridades locales, emprender las siguientes actividades a nivel
nacional, estatal/provincial y local, con la asistencia de los programas
y los organismos de apoyo pertinentes:

(a) Adoptar y aplicar directrices de gestion urbana en las esferas de
ordenacion de tierras, ordenaciéon del medio urbano, gestidn de la
infraestructura y finanzas y administracion municipales;”
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“18.12 (inciso O, parrafo i) En el mas bajo nivel pertinente [el local], del-

egando la ordenacion de los recursos hidricos, en general, en ese

nivel, de acuerdo con la legislacion nacional, incluida la descentral-

6. Promotor del cuidado del izacién de los servicios gubernamentales, que pasarian a depender de
agua las autoridades locales...”

“18.40 (Inciso C, parrafo 2) Tratar aguas residuales municipales para
su utilizacion sin riesgos en la agricultura y la acuicultura”

Cuadro 4. Relacién entre la Agenda Desde lo Local y la Agenda 21. Elaboracién propia a partir de
ONU (1992).

Como se observa, en su momento la “Agenda Desde lo Local’ fue un dispositivo
innovador en lo que a intervencidbn municipal se refiere. Para el siguiente sexenio el
programa Agenda Desde lo Local tendra modificaciones de forma mas no de fondo. Incluso,
se puede establecer una continuidad en lo que a la visién institucional de federalismo se

““

refiere. EI INAFED seguird siento la institucion encargada de “...promover el desarrollo

integral de los municipios y fortalecer las capacidades de gestién de los gobiernos locales”
(INAFED, 2012: 9) via la Agenda Desde lo Local. Lo que distinguira la vision de federalismo
en el siguiente sexenio tendra una amplia relaciéon con el tema de seguridad publica, justo

como se expone en el siguiente sub-apartado

2.2.4 Federalismo y Mando Unico (2006-2012)

Es necesario decir que durante el sexenio del presidente Felipe de Jesus Calderén Hinojosa
(2006-2012) la violencia causada por el crimen organizado —gestada varios afios atras- dejo
las sombras para exponerse y exponenciarse como el principal problema nacional. La
incapacidad de los tres 6rdenes de gobierno de salvaguardar la vida de miles de mexicanos
sigue siendo un sello caracteristico del México actual.

Mas alld de programas y politicas que precisan de un entorno nacional pacifico y
seguro para su aplicacion —como la Agenda desde lo local- el tema de interés se volvié la
seguridad del pais, de los estados y por supuesto de los municipios.

El tema del federalismo fue ampliamente enfocado a partir de la seguridad publica
—incluso intercambiado. Por lo que en marzo de 2010 la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO) pronunci6 oficialmente una propuesta que desde tiempo atras
era un “secreto a voces”: EI Mando Unico o también llamado Policia Unica Estatal.

Fue el ejecutivo estatal de Nuevo Ledn quien presenté la propuesta como un:

“

.“modelo policial que privilegie el mando tnico en las entidades federativas, es
decir, que los Estados absorban las capacidades policiacas de los Municipios para
integrar un solo cuerpo, que pueda haber una mejor coordinacion que privilegie la
homologacion de la capacitacion, del equipamiento, que privilegie también los
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esfuerzos de investigacion, de andlisis, de inteligencia y el poder lograr al final del
dia una policia cientifica que pueda realizar mediante la investigacion,
prevencioén”.” (Barron, 20111: 5)

Uno de los muchos argumentos que buscaba sustentar la propuesta del Mando Unico
era que en muchos paises “desarrollados” las policias unificadas eran un ejemplo a seguir.
Dicho argumento es evidentemente falso en tanto que en esos mismos paises existe una

policia municipal como se observa en el cuadro 5.

Mencion
Corporaciones policiacas explicita de

existentes policia
municipal

1. Policia Nacional.

2. Gendarmeria Nacional.

3. Policia Municipal.

Ademas, existe un area que realiza
funciones de policia judicial

1. Policia territorial de seguridad.

2. Policia movil.

3. Policia fluvial.

4. Policia de investigacion criminal.

Estos organismos conforman la policia de los
Alemania Lander. A su vez los cuerpos federales son:

1. La Oficina Federal de la Policia Criminal.
2. Policia Federal de Fronteras.

Las instancias federales solo actlan de
manera complementaria y por requerimiento
de los lander.

. Gendarmeria Real.

. Policias provinciales (Ontario y Quebec)
. Policia de Toronto.

. Policia de Montreal.

. Policias Municipales.

Canada

1
2
3
4

(S -V S

. Guardia Civil.
. Cuerpo Nacional de Policia.
. Policias Autonémicas (Ertzaintza,
Mossos d’Esquadra, Foral).
. Municipal (decision de los ayuntamientos).

Cuadro 5. Policias Municipales en paises extranjeros. Elaboracion a partir de Barron (2011, 7).

Los argumentos relativos a la debilidad institucional de las corporaciones policiales
locales y estatales:

“ Un pobre disefio institucional que solo atiende incivilidades y deja de lado el
combate a la delincuencia en el ambito local, lo que propicia la evolucion de la
criminalidad y su escalada hacia cuadros delictivos més violentos.

* La dispersion y pésima distribucion y cobertura por que méas de la mitad de las
2,022 policias municipales concentran el 25 % del estado de fuerza y eso hace
imposible unificar criterios, métodos, sistemas, procedimientos, para concertar
acciones de reduccion de la delincuencia.
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» Un déficit de profesionalizacion y un bajo nivel de escolaridad promedio, al
acreditar menos de 10 afios de formacion académica.

» Un avejentamiento policial frente a una poblacion joven, edad promedio 35 afios.
* Una policia municipal corrupta e infiltrada por el narcotrafico y el crimen
organizado y ademas mal pagada, de ahi su perversiéon.” (SSPF, 2010 c. p.
Suérez, 2011: 34)

Encuentran cabal respuesta en lo dicho por Suéarez (2011):

“Esas afirmaciones aunque tengan su dosis de verdad, son generalizaciones que
no reconocen la diversidad de cuerpos policiales municipales preventivos que
existen en el pais, ni su composicion y caracteristicas, ni sus avances, logros y
debilidades. Desde Tapachula y sus maneras de vivir y trabajar con la migracion;
pasando por policias municipales de la Region Montafia de Guerrero preocupadas
por la pobreza, el hambre y la marginacién estructural que las aqueja de antafio;
y transitando por la Zona Metropolitana de Guadalajara donde la sociedad civil
legitimamente demanda avanzar en el camino de la metropolizacion de la funcién
de la seguridad ciudadana; y subiendo hacia el norte para llegar a Ciudad Juérez
donde los policias municipales, esos sobrevivientes de la triple irrupcién, -es decir
del proceso de depuracién masiva emprendido en la administracién 2008- 2010,
del proceso de llegada y retiro de los militares y del proceso de llegada y retiro de
los federales- , que nomas no terminan de encontrar su lugar. ¢ Acaso nos hemos
propuesto hacer frente a esos desequilibrios o desbalances policiales desde el
Sistema Nacional de Seguridad Publica para poder garantizar el necesario
proceso de homologacién o estandarizacién que impondria un sistema policial
descentralizado como el nuestro reconociendo ademdas nuestra absoluta
diversidad y pluralidad cultural?” (p. 34)

Si bien el principio basico de la seguridad publica es proteger la vida de todos y cada
uno de los habitantes de nuestro pais desde Tijuana hasta Tapachula, la homogenizacién
en temas tan particulares como lo es la seguridad publica en territorios ain mas particulares
€S una respuesta miope a primera vista. En una segunda consideracion dicha
homogenizacion podria ser viable bajo criterios muy especializados que requieren mas que
acciones tacticas, principios estratégicos claros y perfectamente definidos. Quizas el mas
importante sea la definicién de un Modelo Policial*’, el cual no es contemplado a lo largo de
las reformas y acciones relativas a la seguridad publica en este sexenio:

“...a partir de los documentos emitidos por la SSPF, donde se indica que el
objetivo del modelo [policial] es: a. Integrar las 2,022 corporaciones municipales
en 31 corporaciones estatales de policia. b. Mejorar la calidad de vida de la
poblacion al combatir los delitos de mayor frecuencia e impacto: robo, secuestro,

17 Balbe distingue 12 modelos policiales:
“..1. Comunitarios. 2. Dispensa de servicio. 3. Vigilancia. 4. Proximidad. 5. Minimal. 6. Arbitrario.
7. Autoritario. 8. Legalista. 9. Dindmico. 10. Resolucion de problemas. 11. Inteligencia. 12.
Militarizado. Es importante advertir que cada uno de ellos tiene particularidades que si bien, en
algunos casos, se pueden fusionar o combinar, en otros seria casi imposible porque son
antagonicos” (Balbe, 1996 c. p. Barrén, 2011: 10)
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extorsion y homicidio. c. Frenar la evolucién criminal en todo el pais. d. Optimizar
la aplicacion de recursos publicos. e. Mejorar perfil del policia municipal. f.
Fortalecer capacidad institucional a nivel local para combate a la delincuencia. g.
Acelerar transformacion del modelo de seguridad puablica. h. Impulsar
coordinacion entre instancias para eficaz combate a la delincuencia y proteccién
policial. i. Adoptar una perspectiva integral. j. Estandarizar salarios. k. Asegurar
suficiencia de recursos en todo el pais. |. Garantizar a Alcaldes el uso de la fuerza
publica para gestidon del gobierno municipal.

Entonces, es evidente que por ninguna parte hay una propuesta sustentada en lo
gue es un modelo policial. Afirmacién que se comprueba con la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGSNSP), la cual entro en vigor el 2 de
enero de 2009, y que establece en su articulo 75 que para el mejor desempefio
de su desempefio las instituciones de policia desarrollaran las funciones de
inteligencia, prevencion y reaccion. Esta division forma el “modelo” policial actual
que debe regir en el pais; el cual de conformidad con la Secretaria de Seguridad
Publica Federal (SSPF), se encuentra en el Sistema Integral de Desarrollo Policial
(SIDP) que esta orientado a la consolidacion del servicio civil de carrera policial,
bajo los siguientes rubros:

* Incorporacién de policias con perfil de investigador dentro de la Policia Federal.
* Impulso a la prevencion del delito.

+ Fortalecimiento de la investigacion policial.

+ Homologacion de métodos, procesos y procedimientos policiales conforme a
estandares internacionales.

* Impulso a la participacion ciudadana en la evaluacion del desempefio policial.
 Control de confianza para el ingreso, la permanencia y la promocién policial en
todas las corporaciones policiales.

* Modernizacién de los sistemas de operacion policial con el aprovechamiento de
las nuevas tecnologias.

 Capacitacién y especializacién permanente.

Como es visible este no es un modelo tedrico, sino simple y llanamente son
aspectos organizacionales. Por tanto, ni la SSPF sabe cuéles son las bases
tedricas de cdmo debe implementarse un modelo policial, lo cual es bastante
grave, pues es el drgano rector de la seguridad en el pais. Vale la pena entonces
preguntar ¢Donde esta el modelo policial? [...JFinalmente, en cualquier modelo
policial que se intente aplicar necesariamente se tiene que contemplar el &mbito
municipal.” (Barrén, 2011: 10)

En términos mas terrenales y menos abstractos, el Mando Unico, al desaparecer a

las policias municipales se enfrentaria a desincorporar a los casi 161 mil elementos
adscritos a corporaciones municipales —en el afio 2010-, lo que plantea dos opciones: i)
adscribir esos 161 mil elementos a otras corporaciones o ii) dar de baja —y por ende

desemplear- 161 mil personas so pretexto de sus vinculos con el crimen, lo que llevaria a

engrosar aun mas el numero de delincuentes (Barrén, 2011).

Para efectos del federalismo, la autonomia municipal cristalizada en el Bando de

Policia y Buen Gobierno seria un gran escollo a superar por la propuesta del Mando Unico,

puesto que:
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“..la autonomia de los municipios [...] constituye uno de los elementos
fundamentales que rigen el sistema federalista del pais. Por tanto, se tendra que
realizar un nuevo cambio en la Constitucién Politica del pais, [...] igual suerte
tienen que correr las Constituciones Estatales, con lo cual se tendr& que abrogar
o derogar todos los Bandos de Policia y Buen Gobierno de los aproximadamente
2,441 municipios que existen en el pais. Entonces el escollo juridico se salva
facilmente...” (Barron, 2011: 16)

Y es que el Bando de Policia!® y Buen Gobierno provee al municipio de un sustrato
filoséfico que va mas alla del anarco-comunismo del siglo XIX, un sustrato que incluso se
remonta a la vida Novohispana y cuyo principal fin iba mas all4 de apresar criminales; se
centraba en regular y orientar todas las actividades implicadas en la buena convivencia
social'® para la consecucion de la felicidad de los —en ese entonces- stbditos:

“...la cultura del Bando proviene de la época colonial. La emisién del mismo era
una de las competencias del cabildo de cada ciudad o pueblo. Bajo el nombre de
policia se expedian leyes, reglamentos y bandos que concernian a la
administracién del Estado, y que buscaban afirmar e incrementar su poder. El
objetivo declarado era hacer buen uso de sus fuerzas y procurar la felicidad de los
subditos” (Barrén, 2011: 17)

Por lo anteriormente citado y explicado se entiende que las labores de la policia, en
particular de la policia municipal, estan encaminadas no sélo a prevenir y sancionar el delito
sino a estimular la sana convivencia en lo social, econémico y demas ambitos normados en
el Bando de Policia y Buen Gobierno. Existe una gran diferencia entre las labores de corte

integral que debe realizar la policia municipal y las labores especializadas que debe hacer

18 Von Justi (1996) entiende dos sentidos diferentes de la palabra Policia:

“La palabra policia es derivada del griego Polis [...] Se tomo hoy en dia esta palabra en dos sentidos
diferentes, el uno extendido, y el otro limitado; en el primero se comprenden baho el nombre de
policia, las leyes y los reglamentos que conciernen al interior de un Estado, gie tiran a afirmar y
aumentar su poder, a hacer un buen uso de sus fuerzas, a procuarar la feliciadad de los subditos;
[...] La palabra policia tomada en el sequndo sentido, comprende todo lo que puede contribuir a la
felicidad de los ciudadanos, y principalmente a la conservacion del orden y la disciplina, los
reglamentos miran a hacerles la vida mds comoda y procurarles las cosas que necesitan para
subsistir.” (p. 21)

1% El Bando de Policia y Buen Gobierno nace de una visidn integral de la vida en sociedad:

“En una palabra, se requeria la explotacion adecuada del comercio, la hacienda, la agricultura, el
descubrimiento de minas, las maderas, los bosques, etcétera. Todo ello interesaba al Estado, y
dependia de la inteligencia con que estas cosas fuesen administradas que se lograria la felicidad de
los vecinos, y como tal el responsable del cumplimiento de ello era el cabildo. Es decir,
histéricamente el concepto y las funciones de la policia iban encaminados a ejercitar actividades de
gobierno que permitieran salvaguardar la seguridad del pueblo. Por ello habia que estimular la
convivencia social, asegurar el abasto de viveres, garantizar la pureza del agua y el aire, sefialar las
caracteristicas de las obras publicas y de la vivienda particular, reqular el trdfico mercantil, vigilar
la salud publica y la salubridad de bebidas y alimentos.” (Barrén, 2011: 17)
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la policia de investigacion. Dicha diferencia no es atendida por los impulsores del Mando
Unico. Por lo tanto, derogar este Ultimo para darle lugar al Mando Unico seria un craso
error. Mejor seria que las autoridades entendieran y apreciaran en su contexto histérico y
en su utilidad actual al Bando de Policia y Buen Gobierno:

Pero la idea del bando incluso entre los politicos generé enorme confusion, al no
saber la utilidad de los mismos. [...] Lo mas importante de esta descripcion es que
nos muestra la enorme diferencia que existe entre la policia municipal con la
policia de investigacion, cosa que las autoridades no quieren ver en la propuesta
de la policia unica estatal.” (Barrén, 2011: 19)

Curiosamente para 2011, la iniciativa del Mando Unico operaba bajo condiciones
“irregulares” en tanto que no contaba con el suficiente contenido y sustento legales, tan
fundamentales en la vida democratica de los Estados Modernos:

“Paradojas de la hiperrealidad mexicana: una iniciativa que ni siquiera termina de
discutirse ni aprobarse por el Congreso de la Unidn, y en simultdneo entidades
federativas y municipios que avanzan en la celebracién de sus convenios de
mando unico y policias (50%) que manifiestan que no se toma en cuenta su
opinion para hacer las leyes que les afectan” (Suarez, 2011: 34)

Finalmente y para concluir con el presente sub-apartado, Suarez (2011) enumera tres
aspectos necesarios de ser tomados en cuenta y reflexionarlos al momento de discutir seria
y cabalmente la aplicacién -o no aplicacion- del Mando Unico:

)) La iniciativa del Mando Unico es opuesta a la creciente tendencia internacional de

fortalecimiento de “lo local”?.

20 Dicha tendencia se resume en:

“..la iniciativa de Mando Unico Policial al restarle competencia al municipio en materia de
seguridad publica apuesta por una clara tendencia contraria a la internacional dominante. Esta
ultima busca fortalecer las capacidades y liderazgos de los gobiernos locales para propiciar
intervenciones multisectoriales a favor de la sequridad y la convivencia, junto con las comunidades
y donde las policias municipales/locales se convierten en actores clave de esos procesos. Es decir,
mientras que en México se pretende desaparecer a las policias municipales, en otras partes de la
region y el mundo, cada vez se hacen mds esfuerzos por empoderar a los policias municipales o
locales, porque son a ellos a quienes se les reconoce la capacidad de conocer de mejor forma lo que
ocurre en el territorio y tienen ademds, la facultad de participar en la articulacion de las politicas
urbanas y sociales en respuesta a las causas o factores que explican por ejemplo las causas de
delincuencia. En ese sentido, juegan un papel preponderante en la prevencion porque actuan
interviniendo y contribuyendo a transformar los territorios. Esto es, los delitos no ocurren en el
espacio o “en cualquier lado”, ocurren en un lugar determinado, en una zona determinada y bajo
circunstancias que lo facilitan.” (Suarez, 2011: 31)
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ii) El policia municipal es un mediador privilegiado entre el Estado y el ciudadano por
lo que es una pieza clave en la vida democratica de un Estado de Derecho?’.
iii) La iniciativa del Mando Unico Estatal no contempla las raices de la violencia y la

criminalidad que vive el pais desde hace varios afios?2.

2.2.5 El Federalismo de Enrique Pefia Nieto (2012-2018)
La actual administracion plantea el llamado federalismo articulado, el cual es enunciado en
el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 y establece:

“...una coordinacioén eficaz y una mayor corresponsabilidad de los tres 6rdenes de
gobierno. En este sentido, se promovera un replanteamiento de los mecanismos
de coordinacion, gue permita una mayor transparencia en el actuar publicoy en la
implementacién de politicas publicas comunes o concurrentes, asi como la
claridad frente a la ciudadania de las responsabilidades que cada orden de
gobierno tiene en la arquitectura institucional. Se promoveran iniciativas que
permitan, por una parte, culminar procesos de descentralizaciéon inconclusos, asi
como revisar aquellos que requieran esfuerzos regionales, y por otra delinear una
redistribucion de funciones hacia las entidades federativas y municipios que
mejore la atencion de la ciudadania y la promocion de un desarrollo regional
equilibrado.” (Gobierno de la Republica, 2013: 39)

Amén de lo establecido por el PND, un punto neuralgico del actual gobierno federal
que define la relacion con el orden de gobierno municipal —al igual que en anterior sexenio-

es el relativo a la seguridad publica, en especifico el tema del Mando Unico Policial.

21 Es privilegiado en tanto:

“En este proceso es central reconocer en la policia municipal preventiva a los operadores del
sistema de justicia por su saber-hacer como personas, ciudadanos y funcionarios publicos
formadores de ciudadanos, asi como por su capacidad para contribuir a crear y desarrollar una
cultura de paz y respeto a las normas y a los derechos de los demds. No podemos olvidar que el
policia es importantisimo en el Estado Democrdtico de Derecho, y que justo ahi, en el municipio, al
representar a las autoridades locales con jurisdiccion sobre el territorio, tiene mayores posibilidades
de intervenir sobre los problemas de seguridad y convivencia con mds elementos de juicio y a
tiempo, evidentemente siempre en didlogo y cooperacion con todos los actores comunitarios y de
gobierno. En ese sentido, se convierte en un agente central en la resolucion de conflictos y en un
mediador privilegiado para procurar contextos libres de violencia. De ahi que decimos que un buen
policia municipal se define fundamentalmente por sus habilidades y competencias para la
resolucion de conflictos sin recurrir a la agresién y la violencia.” (Suarez, 2011: 36)

22 E| argumento se expone como sigue:
“En primer lugar, de que en la iniciativa presentada prevalece la idea de que la solucién para la
seguridad estd en la policia. Apuesta que no reconoce que la violencia criminal estd sobrepasando
la efectividad policial, no sélo por la clara debilidad institucional, sino por las causas hondas y
profundas que detonan las violencias y la criminalidad, reflejo de las pobrezas, la marginalidad, la
discriminacion, la exclusion y las inseguridades. De ahi que no habré medidas coercitivas y fuerza
suficiente que controlen las violencias y la delincuencia.” (Suarez, 2011: 30)
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Es necesario recordar que la propuesta del Mando Unico fue suscrita por el en ese
entonces gobernador del Estado de México y actual Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos:

“...nos parece oportuna, conveniente, y que se da en el marco de este escenario
de intranquilidad, de insatisfaccién que hay entre la sociedad ante las expectativas
que se han tenido para mejorar la seguridad publica y que sin duda no se han
cubierto...” (El Informador, 2010 c. p. Barron, 2011: 5)

Si bien el articulo 115 constitucional sefiala en su fraccion Il que:

“lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales;

Inciso reformado

b) Alumbrado publico.

c¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia
preventiva municipal y transito.” (CPEUM, 2016)

Resalta el hecho de que el inciso h) relativo a la obligacién del municipio de dotar
de seguridad publica a la poblacién inmediatamente remite al articulo 21 constitucional, el
cual fue reformado el 29 de enero de 2016 y que en su apartado a) da las bases para lo
concurrencia de los tres érdenes de gobierno respecto al tema de seguridad. La l6gica que
subyace en la actual iniciativa del Mando Unico sigue siendo la del sexenio anterior; y de la
misma forma las observaciones y defectos contintan siendo los mismo que en la pasada
administracibn —mismos que oportunamente ya fueron enunciados lineas arriba.

La version oficial declara que los municipios no han sabido administrar y aprovechar
los mayores recursos, los cambios legales y la ampliacién de sus atribuciones en pos de
ser gobiernos mas eficaces:

“Como es conocido, en las ultimas décadas las atribuciones y fuentes de
financiamiento de los municipios se han ampliado. Sin embargo, los cambios al
marco legal y la mayor disponibilidad de recursos no han sido suficientes para
lograr gobiernos municipales eficaces, con capacidad para satisfacer las
necesidades de la poblacion.” (INAFED, 2016c: 5)

Sin embargo, resalta el hecho de que en ningdn momento se menciona la

creacion/continuacién de espacios, foros y lugares de encuentro donde los diferentes
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ordenes de gobierno puedan comunicarse e interactuar. Dependiendo de dicha capacidad
de encuentro la verdadera voluntad de continuar o iniciar —segun sea el caso- el proceso
de descentralizacion. Gadsden (2003) menciona la importancia de dichos espacios como
sigue:

“Deben existir elementos en donde los funcionarios publicos puedan interactuar
con sus homdlogos de otros 6rdenes de gobierno y que estos tengan la tarea
especifica de trabajar en este sentido, que se cuente con instituciones que
permitan medir el proceso, llevarlo a cabo, empujarlo y estructurar los cambio
legales y administrativos que se requiera.” (p. 12)

A los hechos, el papel que actualmente el ejecutivo federal otorga a la
descentralizacién en el orden de gobierno municipal es deficiente por no decir opuesto a lo
realizado en los dos Ultimos sexenios. Es muy significativo el hecho de que el INAFED —la
principal institucion de orden federal que tiene contacto directo con los municipios del pais-
no cuenta con coordinador desde el mes de noviembre de 2015 —tal designacién se da
directamente por la Secretaria de Gobernacién que a su vez es cabeza de sector. Es grave
que una institucion como el INAFED carezca de responsable pero mas grave es que dicha
ausencia afecte las acciones sustantivas de la institucién; como por ejemplo las salidas de
campo del personal encargado de establecer enlaces con estados y municipios. A falta de
un coordinador que autorice el uso presupuestal para pago de viaticos del personal que se
dedica a salir a campo; dicho personal o paga las salidas por sus propios medios o las
salidas son financiadas por las entidades que los “invitan” o bien se cancelan las salidas de
campo.

Tal parece que existe un desmantelamiento institucional del federalismo més alla de
las intenciones y acciones expresadas de jure. Es dificil pensar que a mas de la mitad de

la presente administracion la visién de federalismo cambie en lo que resta del sexenio.

Conclusion

El federalismo como dispositivo organizativo de una nacion constrifie pero también habilita
(Giddens, 2015). Constrifie en tanto liga determinados temas a la légica de concurrencia
administrativa de los tres 6rdenes de gobierno en donde todos los actores participen de
forma eficaz —o ineficaz. No es suficiente que la mayoria tenga un buen desempefio, el
resultado exitoso en la accion concurrente estara comprometido aunque sea un solo
elemento el que falle. La totalidad y su logro via consensos -mas que imposicion- es el
principal constrefiimiento implicado en el federalismo moderno. Habilita en tanto que el

federalismo precisa de un respeto hacia la vida interior de, en este caso, los municipios. Es
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bajo el federalismo que los diferentes_procesos de descentralizacion crean una cultura de
respeto, entendimiento y cooperacion de los tres érdenes de gobierno, es bajo el
federalismo que el presidente deja de ser visto como el jefe de los gobernadores y estos a
su vez como jefes de los presidentes municipales. El federalismo nos habilita para vivir en
un Estado plural y heterogéneo unido por la concurrencia y la cooperacion mas que por
mandatos legales o incluso acciones armadas.

Finalmente, conviene hacer énfasis en uno de los varios sexenios anteriormente
expuestos. Y es que la experiencia del gobierno salinista es un excelente ejemplo de lo que
sucede cuando no existe un compromiso con la descentralizacion y por lo tanto con el
federalismo. Dicha experiencia nos ensefido que de no implementar un federalismo cuyo

[

objetivo principal sea el de fortalecer a estados y municipios “..los riesgos de un

estancamiento en ambos procesos de cambio -el econémico y el politico- seran mayores”
(Cabrero, 1997: 330). Empiricamente se puede constatar que en términos econémicos un
municipio dependiente de la federacién no genera las condiciones propias para un mercado
interno -y local- productivo y consolidado. Ahi el gran error del PRONASOL del sexenio
salinista:

“En términos generales, el funcionamiento del Pronasol como mecanismo
descentralizador fue un intento contradictorio y de corte coyuntural. Contradictorio
porque al esquivar a los gobiernos locales buscando dar entrada directa a la
participacion de la sociedad civil organizada, se dejé muy poco espacio de accion
e incluso se debilité a los érdenes estatal y municipal de gobierno. Coyuntural
porque al no utilizar los canales institucionales existentes y funcionar de acuerdo
con un esquema en el que la voluntad politica presidencial era fundamental, no
logré construir mecanismos duraderos de organizaciéon ni de decision.” (Cabrero,
1997: 364).

Mas alla de hacer inferencias macroeconémicas -que son ampliamente debatibles-,
sélo se dird que el sentido comun indica que un municipio fortalecido institucionalmente es
capaz de generar procesos productivos en su interior, financieramente podra acceder a los
medios y recursos econémicos para generar, organizar, planear y distribuir la produccién
por lo que dicho municipio no expulsara mano de obra barata, tendra garantizados los
minimos del bienestar social para la poblacion -por lo que no serd tierra fértil para
actividades ilicitas que dafien la dignidad y vida de las personas-, y por lo tanto sera
semillero para que florezca el sentido de ciudadania en todos y cada uno de sus habitantes.

La vida democrética y el progreso social precisan de ciudadanos que acceden a
servicios y bienes necesarios y suficientes para su completo desarrollo. No es posible

hablar de ciudadanos en zonas deprimidas y marginadas cuya principal relacion de apoyo
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con el Estado son transferencias econdémicas y que cada tres afios dejan de ser
beneficiarios de programas sociales para convertirse momentaneamente en electores o
peor aun en voto duro. El apego de las autoridades municipales, estatales y federales a los
principios que establecen un eficaz y cabal federalismo es mas que necesario para superar
escenarios de marginacioén, pobreza y subdesarrollo social.

Por dltimo, el federalismo es un medio -que no un fin en si mismo- para llegar al
progreso social. El proceso para hacer asequible dicho progreso es responsabilidad tltima
de aquellos que la sociedad elige para la toma de decisiones sensibles y estratégicas, es
decir los politicos. En sociedades con pocas interrelaciones es mas sencillo observar los
componentes y elementos que conforman y afectan tal proceso. En sociedades mas
complejas y con mayores interrelaciones es dificil observar aisladamente los factores y
elementos constitutivos en la construcciéon de un proceso de progreso social. En ambos
casos lo que permanece constante es que procesos duraderos se gestan y se mantienen
en vigor si y solo si los implicados —tomadores de decisiones- asumen la responsabilidad y
la tarea de planear, actuar, supervisar y evaluar toda accién encaminada a mejorar su nivel
de vida y por lo tanto a contribuir en el advenimiento del progreso social.

En la segunda parte de la presente investigacion se analizara la metodologia que se
considera como la mas apropiada a partir de la cual sea la misma comunidad la responsable
de planear y ejecutar su propio proceso de progreso social. El tema con el que se pretende
exponer dicha metodologia es por antonomasia un tema inherente al progreso social: la
salud publica. Por lo que se expondra el proceso de planeacion, ejecucion y realizacion de
una jornada de salud bucal en el municipio de Villa de Tamazuldpam del Progreso, Oaxaca
operado con la metodologia de gestiébn de proyectos del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

A manera de acotacién previa y como se mencionoé en la introduccion de la presente
investigacion, antes de abordar la segunda parte se expondra en el siguiente capitulo el eje
gue articula los principios socio-histéricos del municipio con temas tan concretos de
desarrollo local como lo es la salud o la accién local; dicho eje articulador son los cursos de
accion bajo la forma de politica publica. Toda accién cuyo fin es cumplir con la funcion
gubernativa debe sustentarse en principios que apelen no sélo a los fines del Estado sino
también al proceso histérico y colectivo de la institucion que ejecuta la accion. Es por eso
que toda accion del gobierno municipal debe estar consonancia con su razon de ser —
expuesta en la primera parte de la presente investigacion. Caer en el pragmatismo a

ultranza de ejecutar acciones sin el ya citado sustento puede desvirtuar y vaciar de

53



contenido al municipio como orden de gobierno y poner en manos de otras instituciones y

ordenes lo que inicialmente le competeria al ya mencionado municipio.
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Capitulo Ill. Politicas Publicas.

La 'fabricacién' de politicas publicas es politica e involucra a la politica. Sus
caracteristicas incluyen el conflicto, la negociacion, el ejercicio del poder,
el compromiso; y a veces las nefastas practicas de la decepcion

y el soborno... No es nada, sino 'politica’.

-James Anderson

A partir de los postulados del Estado moderno y de entender que uno de los instrumentos
por los cuales el Estado logra la realizaciéon de la funcién gubernativa son las politicas
publicas; se vuelve necesario definirlas y precisarlas para que su efectiva comprension sirva
de eje articulador entre la primera parte —primeros dos capitulos- y la segunda parte —
siguientes dos capitulos- de la presente investigacion.

Luis F. Aguilar (2001) entiende a las politicas publicas como una respuesta
ideolégica de la academia y gobierno anglosajones ante la ola de planificacion central
emanada por la entonces Union de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) en la segunda
mitad del siglo pasado. Es decir, mientras en la URSS los planes tenian el objetivo de
controlar y planificar cada uno de los aspectos de la vida comun e individual, las politicas —
en especifico las de los Estados Unidos de América- s6lo buscaban orientar la vida en
sociedad sin asfixiar la esfera de libertad individual inherente a cada individuo; dicho campo
de conocimiento le concernia a las Policy Sciences —ciencia de las politicas- (Aguilar, 1992).

La funcién gubernativa resuelve problemas cuya magnitud impele a orientar
esfuerzos sociales y del Estado para su efectiva resolucién. Por lo tanto se puede pensar
que la politica publica al ser un medio al cual la funcién gubernativa apela, esta bien

delimitada y cumple con elementos claramente constituidos y definidos.

3.1 La definicion de las politicas publicas
Teniendo presente lo expresado lineas arriba, las politicas publicas son cursos de accién
para resolver una situacién que generalmente se llama problema. Para que exista una
politica publica debe existir un problema, en tanto que por problema se entiende una
situacion contraria a los ideales socialmente compartidos en un tiempo y un lugar
determinados.

El Estado, al buscar permanencia y prevalencia en el tiempo —lo que en el segundo
capitulo se defini6 como fines del Estado- se enfrenta a una serie de retos cambiantes y en

consonancia con el contexto socio-histoérico pertinente. Asi, en un momento dado el Estado
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puede estar enfrentando el problema del Racismo y en un siguiente momento el problema

puede ser diferente, incluso haber migrado hacia cuestiones como equidad de género,

respeto a pueblos originarios, derechos de las minorias, etc. Por lo tanto, las politicas

publicas al enmarcar cursos de accion para afrontar los diferentes problemas inherentes a

la produccién y reproduccion de la sociedad deben abrevar de diversos enfoques que les

permitan asir el constructo conocido como realidad social. En el cuadro 6 se muestran

algunos de los principales enfoques y sus autores mas embleméticos cuando se habla de

las Ciencias de las politicas.

Enfoque

Racional

Racionalidad
Limitada

Incremental

Mixto

Descripcion

El objetivo de la ciencia de las politicas es alcanzar la mejor
decision para resolver un problema. La mejor decisién
remite a poseer toda la informacion. En el presente enfoque

se necesitan muchos recursos, tiempo, dinero e
informacién para saber cual es la mejor decision para
resolver un problema. Es un modelo muy caro para tomar
decisiones.

Se asume que la mejor decision es inasequible en tanto que
es muy costosa en términos de recursos, por lo que se
busca llegar a la decisibn mas oOptima. La opcion mas
optima es la mejor decision dadas las constantes limitantes
de recursos y tiempo.

En un gobierno democratico la decision que se gesta del
centro llega a su destino “distorsionada”. Este enfoque
propone que las mejoras se dan paso a paso. Los unicos
que emplean el modelo Racional son los gobiernos
totalitarios. Lindblom dice que los gobiernos democraticos
lo hacen de poco a poco con el fin de que con el tiempo y
la suma agregada de pequefios cambios, se llegue a un
cambio mayor.

El enfoque establece que nunca se aplicara uno de los
enfoques anteriores de forma total, siempre tendré
resquicios de algun otro enfoque. Por lo tanto el enfoque
mixto asume que se actia dependiendo del contexto.

Autores
Relevantes

Simon

Lindblom

Dror

Cuadro 6. Diferentes enfoques de la politica publica. Tomado de Aguilar (2014: 16).

Como se observa es complicado dar inicio al proceso de definicion de la politica

publica, puesto que si bien es necesario adoptar algin enfoque también es necesario

encontrarse en las condiciones iniciales:

“La politica comienza a abandonar el cielo de los proyectos y deseos y a tocar el
mundo real sélo cuando ocurren las “condiciones iniciales”, y por consiguiente
desatan el proceso de causacion. Las “condiciones iniciales” parecen ser dos
hechos: el consenso en torno a un objetivo de la politica, por ende, en torno del
acontecimiento que se desea ocurra (en su estudio de caso, el empleo de las
minorias) y el consenso en torno de los recursos e instrumentos a utilizar para
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producir el acontecimiento preferido (en su estudio, préstamos y subsidios
publicos)” (Aguilar, 1993: 45)

Por lo que pensar en el ciclo de vida de las politicas publicas remite a seis momentos
articulados entre si (Aguilar, 2014):
I) Identificacion del problema
II) Decisién
[II) Formulacién de la agenda
IV) Implementacién
V) Evaluacion y
VI) Realimentacion
Cabe mencionar que el momento de la implementacion es de fundamental
importancia puesto que es cuando se transita de lo etéreo a lo tangible:

“Hay asi un doble sentido de implementacion: es el proceso de convertir un mero
enunciado mental (legislacién, plan, programa de gobierno) en un curso de accion
efectivoy es el proceso de convertir algo que es so6lo un deseo, un efecto probable,
en una realidad efectiva. Son dos asi los significados del “llevar a cabo, a efecto,

a culminacion’, del “implementar’: el transito del concepto (lo abstracto) a lo real

(lo concreto) y el transito de lo probable (el objetivo, la expectativa) a lo efectuado.
El lio de pasar de un dicho a un hecho” (Aguilar, 1993: 47)

Junto con lo mencionado lineas abajo respecto al tema de implementacion cabe
agregar que para una implementacion exitosa existen dos factores que desde hace varios
afios Lasswell (1957) estudié exhaustivamente: Knowledge of?® -conocimiento de- la toma
de decisiones- y Knowledge in?* -conocimiento en- la toma de decisiones. Actualmente y
debido al avance epistemolégico de la Administracion Publica existen lineas de
investigacion como lo son: el andlisis de politicas (policy analysis), el disefio de politicas
(policy design) asi como la vertiente tedrico-analitica de la implementacion de politicas
publicas (policy implementation) de los cuales es importante exponer los puntos mas

relevantes.

2 Se refiere a la politica —esa serie de acuerdos, negociacion y voluntades diversas que se dan cita
en la arena de la —politicall- la parte del juego de poder, el lobbing, es decir el cabildeo. El principal
objetivo es evaluar los equilibrios entre los diferentes grupos que tienen interés en la decision o
accion que se esta gestando (Lasswell, 1952).

2 Se refiere a la parte técnica. La idea es consultar a los expertos con el fin de asesoria. Aqui es
donde el conocimiento técnico por parte de especialistas y no de politicos de carrera se vuelve el
principal objetivo. Conforme pase el tiempo y a partir de la creacion de los think-tanks en paises
anglosajones, la relacion entre Estado-Academia daréa lugar a replantear la supuesta neutralidad
académica (Lasswell, 1957).
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3.2 Anélisis de Politicas

El andlisis de las politicas —policy analysis- precisa de retomar la clasificacion de Lowi
(Steinberg, 1980). Asi las politicas pueden ser: i) distributivas, ii) redistributivas vy iii)
regulatorias. Cabe mencionar que existen varias clasificaciones mas sobre las que el
andlisis de politicas puede apoyarse, algunas de estas son las enunciadas por Steinberg
(1980):

1. La de Olson que distingue entre bienes publicos y bienes no-publicos.

2. La de Foreman que distingue entre areas y segmentos.

3. La de Eulau y Eyestone quienes distinguen entre politicas de control y politicas
adaptativas

4. La de Edelman que distinguen entre lo simbdlico y lo tangible de las politicas publicas.

El cuadro 7 se observa que cada una de estas clasificaciones apela a una dimensién
especifica de la politica publica por lo que, en lo que se refiere al analisis de politicas, existe
un amplio espectro de tipologias capaces de profundizar en la dimensién elegida por el

analista de politicas —policy analyst.

Dimensions of Public Policy Categories of Public Policy
Substantive impact:  Distributive  Redistributive = Regulatory

Political impact: Adaptative

Scope of impact: Areal Segmental

Exhaustibility: Public Goods | Private Goods
Tangibility: Symbolic Tangible
Cuadro 7. Tipologias de la politica publica. Tomado de Steinberg (1980: 149)

Por una parte las tipologias enunciadas posibilitan al analista de politicas superar
las limitaciones inherentes al método de estudio de caso (Lowi c. p. Steinberg, 1980). Por
otra parte y en una vision critica del analisis de politicas Steinberg menciona que existen
dos problemas principales relativos al uso que los analistas de politicas hacen de las
distintas tipologias existentes:

“An analyst [...] must select one of the typologies, but the criteria for selection are
by no means clear [...]Most actual policies tend, upon analysis, to overlap
categories. [...] Thus, an objective classification appears to be impossible [...] Lowi
himself notes, for example, that virtually every policy has redistributive aspects of
some kind’® (Steinberg, 1980: 145)

% Traduccidn propia:
“Un analista [...] debe seleccionar una de las tipologias, pero el criterio de seleccion no es de
ninguna forma claro [...] La mayoria de las politicas actuales tienden, al ser analizadas, a
superponer categorias. [...] Por lo que, una clasificacion objetiva parece ser imposible [...] El propio
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Por lo que los dos grandes problemas de la clasificacion que hace posible el analisis
de politicas son: i) el criterio estrictamente personal, por parte del analista, para la seleccion
de una determinada tipologia y ii) la superposicion de dos o mas tipologias para una misma
politica. En este punto existe una proclividad a entender el andlisis de politica como algo
meramente voluntarioso e incluso extremamente subjetivo; el sentido voluntarioso se
desvanece al aceptar que si bien existe subjetividad en el andlisis de politicas, dicha
subjetividad se desprende de las construcciones sociales que se pretende asir y aprehender
via las distintas tipologias de la politica publica (Steinberg, 1980). Es decir, los elementos
centrales que diferencias una tipologia de la otra son construcciones eminentemente
sociales —por ende subjetivas- que se centran en conceptualizaciones —igualmente
subjetivas- particulares como lo son: los bienes publicos, la segmentacion, la redistribucion,
etc.

Por su parte, Cochran (2010) menciona que el principal fin del andlisis de politicas
es producir informacién precisa y Util para los tomadores de decisiones. En tal sentido
existen dos tipos de andlisis de politica publica: el analisis positivo y el analisis normativo.
El primero se caracteriza por ser un analisis libre de juicios de valor que se centra en las
premisas logicas de causa y efecto y en cuyos debates y discusiones priman los hechos
por sobre los argumentos. El segundo, el analisis normativo, es la oposicién directa al
primero en tanto su principal caracteristica es una visién deontoldgica, es decir prescriptiva
sobre lo que estrictamente deberia ser la politica publica en aras de la consecucion del
bienestar general. Y en oposicion directa al analisis positivo libre de juicios de valor, el
andlisis normativo incluye pronunciamientos y argumentos que apelan a juicios de valor
encausados sobre lo que “deberia” o “no deberia” ser.

La distincion del analisis positivo y del analisis normativo conlleva la simiente de la
discusién entre lo cuantitativo versus lo cualitativo respectivamente. Asi, los asépticos
indices y coeficientes describen un mundo positivo; y las cualidades, opiniones, asi como
juicios de valor desembocan en declaraciones incendiarias, posturas que apelan al pathos
en vez de a la episteme. Hans Morgenthau se oponia a la ciencia politica que no despertara
controversia —como aquella que se basa en técnicas meramente cuantitativas- puesto que
en ultima instancia dicha ciencia politica seria irrelevante:

“...a political science that is neither hated nor respected, but treated with
indifference as an innocuous pastime, is likely to have retreated into a sphere that
lies beyond the positive or negative interests of society. The retreat into the trivial,

Lowi sefiala, por ejemplo, que prdcticamente todas las politicas tienen aspectos redistributivos de
algun tipo”
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the formal, the methodological, the purely theoretical, the remotely historical —in
short, the politically irrelevant- is the unmistakable sign of a “noncontroversial”
political science which has neither friends of enemies because it has no relevance
for the great political issues in which society has a stake.”® (Morgenthau, 1966 c.
p. Cochran, 2010: 5)

Por lo que el analisis de politicas debe apelar a construir un conocimiento
controversial en tanto vivo -debido a sus partidarios y detractores-, puesto que sélo asi se
estara en presencia de un conocimiento socialmente relevante.

Finalmente Cochran (2010) menciona que en una sociedad democratica en donde
las decisiones se gestan entre una panoplia de actores que van desde los poderes
legislativo, judicial, ejecutivo, asi como de los diferentes 6rdenes o niveles de gobierno, el
analisis de politicas debe estudiar la forma en como dichos actores ejecutan su proceso de
toma de decisiones en relacién a la politica publica. Lo que en Ultima instancia converge
con lo enunciado por Steinberg al mencionar que el significado de las politicas esta dado
por el entendimiento que los propios actores inmersos en la politica publica tienen de la
misma. Asi, si uno desea analizar el verdadero significado de una politica debe:

“By the meaning of a policy (and, hence, of its objective characteristics) we refer
essentially to the understanding that participants have regarding the policy’s
purpose, its potential impact and its relationship to other policies.”?" (Steinberg,
1980: 149)

3.3 Disefio de Politicas

El disefio de politicas tiene una relacion inicial con la construccion de la Agenda
gubernamental (Theodoulou, 2013). Por Agenda publica entendemos los hechos a los que
gobernados y gobernantes les imputan una serie de caracteristicas que los enmarcan como
temas importantes, de alto impacto y preponderantes por sobre otros temas. Kingdon

(1995) establece las tres formas mas comunes que existen de inclusion de un tema y/o

26 Traduccidn propia:

"... una ciencia politica que no es ni odiada ni respetada, sino tratada con indiferencia como un
pasatiempo inocuo, puede que se haya retirado a una esfera que estd mds alld de los intereses
positivos o negativos de la sociedad. El retiro hacia lo trivial, lo formal, lo metodoldgico, lo
puramente tedrico, lo remotamente histérico -en resumen, lo politicamente irrelevante- es el signo
inequivoco de una ciencia politica "no controvertida" que no tiene amigos ni enemigos debido a
que no tiene relevancia para las grandes cuestiones politicas en las que la sociedad tiene un
interés."

27 Traducciodn propia:
“Por el significado de una politica (y, por lo tanto, de sus caracteristicas objetivas) nos referimos
esencialmente al entendimiento que los participantes tienen con respecto al propdsito de la
politica, de su potencial impacto y de su relacion con otras politicas.”
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suceso en la Agenda gubernamental. La primera forma se da cuando un acontecimiento se
torna catastroéfico, por ejemplo un accidente de trenes podria situar la cuestion en la Agenda
gubernamental de si el presupuesto dedicado a la seguridad en las vias es suficiente. Una
segunda forma de inclusion de un tema tiene que ver con la acumulacion de conocimiento
sobre una politica especifica por parte de especialistas y por ende sobre la generacion de
nuevas propuestas de politica publica por parte de esos mismos especialistas. Ejemplos
como la accién del Estado ante nuevas tecnologias, o el cambio de variables por unas méas
robustas y sustentadas en los conocimientos y estudios previos de especialistas dan una
idea sobre la dicha forma de inclusion en la Agenda gubernamental. Finalmente, la terca
forma apela al proceso politico, cambios de gobierno, de administracién, épocas
electorales, incluso cambios en el temperamento/humor social imperante en determinado
momento afectan directamente los temas susceptibles de ser agregados o excluidos de la
Agenda gubernamental.

Para Theodoulou (2013) se ha operado un cambio que pasé de centrar la atencion
en la conformacién de la Agenda gubernamental a centrarse en el disefio de politicas —
policy design- asi como en su formulacién. En dicho transito surgieron nuevos actores con
una relaciéon directa con aquellos que hacen, disefian y formulan las politicas publicas —
policy makers. Actores como los empresarios de la politica publica —policy entrepreneurs-
pueden ser definidos como:

“Policy entrepreneurs dramatize an issue by highlighting indicators of the problem.
They also push for a problem definition they favor and present specific policies as
solutions to the problem as they define it. Often entrepreneurs achieve their goal
through “softening up” policy makers through activities such as a public hearing
and media coverage. The job of a policy entrepreneur is to convince policy makers
to see a problem the way he or she sees it and then adopt the solution the
entrepreneur favors.”®® (Theodoulou, 2013: 128)

Por lo que se entiende que el papel del empresario de politicas es una especie de
catalizador de la forma en como un grupo interpreta y piensa que debe ser interpretado

determinado tema o problema social. Amén de la actividad de los empresarios de politicas,

28 Traduccion propia:

"Los empresarios de politicas dramatizan un tema destacando los indicadores del problema.
También presionan por una definicion del problema que favorecen y presentan politicas
especificas como soluciones al problema tal como ellos mismos lo definen. A menudo, los
empresarios logran su objetivo a través de "suavizar" a los responsables de las politicas a través de
actividades como audiencias publicas y coberturas de los medios de comunicacion. El trabajo de
un empresario de politicas es convencer a los que hacen las politicas de ver un problema de la
manera en que él o ella lo ven y luego adoptar la solucion que el empresario favorece."
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los responsables del disefio de politicas tienen la responsabilidad de entender la forma en
como la politica disefiada impactard al segmento de poblacion para el cual esta disefiada
(Theosoulou, 2013).

Existe una relacion entre la percepcion generalizada de un grupo poblacional y la
forma en como se disefian politicas para dicha poblacion (Schneider, 1993). En su estudio
The Social Construction of Target Populations: Implications for politics and policy, Schneider
e Ingram mencionan que el contenido y la justificacion de una politica publica estan dados
por la construccion social, por la forma en como la sociedad entiende a la poblacion objetivo
—también conocida como destinatarios de la politica publica o policy addressees- , 0 en
palabras de Theodoulou:

“They [Schenider e Ingram] argue that the justification and substance of any policy
can be understood through recognition of how groups targeted by a given policy
are socially constructed. Social construction is how society perceives a group. In
short, it is the image held of a group by others within both the political arena and
society in general.”®® (Theodoulou, 2013: 129)

La construccion social y por ende cultural de determinado grupo gesta una imagen
ante la sociedad de dicho grupo. Dicha imagen -ya sea positiva 0 negativa- es un factor el
cual explica la distribucion de beneficios o costos que una politica publica puede imponer a
la respectiva poblacion objetivo. Por lo que se puede decir que el nicleo del disefio de
politicas —policy design- es la justificacion de la distribucion de beneficios y costos en los
diferentes grupos que conforman la sociedad.

Entonces, se puede observar que el disefio de politicas tiene un principio distributivo
de beneficios y costos; ante tal principio subyace la construccion social y por ende la imagen
social que impere en determinado momento de los distintos grupos sociales existentes.
Dichos grupos sociales, convertidos en poblacién objetivo poseen grados distintos de poder
politico asi como de estima social. Mas aun, en sistemas democraticos de competencia
electoral variables como poder politico y estima social y su utilizacién por parte de los
responsables de politica remite a que las mismas politicas publicas puedan ser usadas

como medio para alcanzar la preponderancia de un sistema politico:

2 Traduccidn propia:
“Ellos [Schenider e Ingram] argumentan que la justificacién y la sustancia de cualquier politica
pueden ser entendidas a partir de la forma en como la poblaciéon objetivo es socialmente
construida. La construccion social es como la sociedad percibe un grupo. En sintesis, es la imagen
gue un grupo ostenta en el ambito politico y en la sociedad en general.”
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“...policymakers ideally hope to distribute the most benefits to those groups with

the most political power and most positive social construction.”®® (Theodoulou,

2013: 129)

Por lo que la valoracion de la poblacién objetivo, es una actividad de gran importancia
para los disefiadores de politicas y mas cuando de épocas electorales se trata:

“The effect of such image construction are than in electoral periods incumbents
hope to maximize their electoral advantage through prior policy choices. [...] One
possible consequence of such misperceptions is that policymakers’ electoral
success could be affected.”® (Theodoulou, 2013: 129)

Finalmente cabe mencionar que el actuar de los responsables de politicas al
momento de disefiar una politica publica remitir4 -con razén o sin ella- a justificar sus
decisiones bajo un halo de racionalidad que tratara de dotar de objetividad subjetiva
preferencia de grupos favorecidos o en palabras de Schneider e Ingram:

“In order to justify this behavior, Schneider and Ingram argue that policymakers
utilize a number of believable rationalizations to justify their policy actions. Thus,
policymakers exploit rationalizations that maximize the benefits and minimize the
burdens targeted at favored groups.’®? (Schneider 1993 c. p. Theodoulou, 2013:
129)

3.4 Implementacion de Politicas
Para Matland la politica publica es entendida como una serie de actividades programadas
formuladas en respuesta a una decision de alguna autoridad, pudiendo ser esta Gltima una
legislatura, algin agente judicial o bien una rama del poder ejecutivo (Matland, 1995).

Son los responsables del disefio de politica publica —policy designers- quienes
deben llevar a cabo las ideas de autoridades legitimas, llegando a afectar a la poblacién

objetivo y/o a los destinarios de la politica publica.

30 Traducciodn propia:
“... los disefiadores de politicas, idealmente esperan distribuir los mayores beneficios a aquellos
grupos con el mayor poder politico y la construccidn social mds positiva.”

31 Traduccién propia:
"El efecto de tal construccidén de la imagen es que en los periodos electorales los implicados
esperan maximizar su ventaja electoral a través de opciones politicas anteriores. [...] Una posible
consecuencia de tal percepcion errénea, es que el éxito electoral de los responsables de politica
puede verse afectado."

32 Traduccidn propia:
“Para justificar dicho comportamiento, Schneider e Ingram sostienen que los responsables de
politicas utilizan una serie de razonamientos creibles para justificar sus acciones politicas. Por lo
tanto, los responsables de politicas explotan las racionalizaciones que maximizan los beneficios y
minimizan las costos dirigidos a los grupos favorecidos”
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La fase de implementacion de la politica publica —policy implementation- en esencia
puede ser definida como el nodo creado por los implementadores de la politica publica bajo
el cual los responsables y los destinatarios —policy addressees- de la ya mencionada
politica publica se encuentran. Knill (2012) define la fase de implementacién como:

“Policy implementation is the stage in the policy-making process where a policy is
put into effect by the responsible bureaucracies. So implementation is the stage in
the policy cycle where there is a connection between policy-makers and policy
addressees, mediated by the implementers.”®® (p. 149)

Mas aun, los resultados obtenidos por una politica dependen mas de la fase de
implementacién que de la fase de disefio, en tanto que una cosa son los resultados
planteados durante el disefio de la politica y otra los efectivamente asequibles a partir de la
forma y modo de implementacién. La implementacién precede a la evaluacién y sucede a
la planeacion (Pressman y Wildavsky 1973 c. p. Knill, 2012).

La fase de implementacién, al crear vinculos entre lo teGricamente propuesto y los
sujetos asi como con las condiciones contextuales existentes se vuelve una fase mas que
relevante. Autores como Cochran (2010) atribuyen que la claridad/vaguedad®* con que se
disefien los objetivos de una politica asi como la legitimidad ostentada por la autoridad
encargada de la implementacion -y que es percibida por la poblacién en general- son puntos
de gran importancia en el éxito o el fracaso de la fase de implementacion de cualquier tipo
de politica publica®.

33 Traduccidn propia:

“La implementacién de politica es la etapa en el proceso de formulacién de politicas en donde una
politica es puesta en marcha por las burocracias responsables. Por lo tanto, la implementacion es
la etapa en el ciclo de politicas donde hay una conexion entre los responsables de la politica y los
destinatarios de la misma, mediada por los implementadores.”

34 Un ejemplo contemporaneo de la dificultad existente de evitar el uso de objetivos vagos para una politica
publica lo da toda politica relativa al desarrollo sustentable. En tanto que el concepto de sustentabilidad
incluye la dimensién econdmica, social y ambiental, dichas dimensiones examinadas a profundidad conllevan
a objetivos disimiles, por lo que un objetivo comun que afecta a las tres debe ser enunciado en términos
vagos. La mayor precision implicaria oposiciones mutuas.

35 En palabras de Cochran:
“It is much easier to implement a policy if it is clearly stated and consistent with other policy
objectives. Vague and ambiguous language will be received quite differently by the state officials
handling the implementation that will crisp, lucid legislation. Vaguely worded laws may be subject
to varying interpretations by bureaucrats or state officials tasked with implementing a program.
Vagueness may even permit opponents to effectively sabotage the policy. On the other hand, there
are times when vagueness may be preferred to clarity, if the alternative would be no program at
all. [...] Another factor that facilitates the implementation of a policy is its perceived legitimacy”
(Cochran, 2010: 53)
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La teoria permite relacionar el tipo de implementacién con el principio que determina
los resultados de un proceso de implementacion (outcomes). En el cuadro 8, Matland (1995)
relaciona cuatro tipos de implementacion, los principios centrales que determinan los
resultados y dos conceptos clave para la implementacién: la ambigtedad y el conflicto. La
ambigiedad esta dada por el grado de entendimiento que se tengan de los medios y los
objetivos inherentes a la implementacion de una politica. Por otro lado el conflicto expresa
la disposicion y el acuerdo politico-administrativo en relacién a los medios y fines

subyacente en la implementacién de una politica.

CONFLICTO
Bajo Alto
A © Implementacion Implementacion
< © Administrativa Politica
O o
1]
8 Recursos Poder
D Implementacion Implementacién
= = Experimental Simbdlica
< <
Condiciones contextuales Fuerza de Coaliciéon
Cuadro 8. Modelo de implementaciéon comprehensiva: cuatro tipos. Tomado de Matland (1995:

331).

Los rasgos mas significativos y emblematicos de cada tipo de implementacion son:

1. Implementacion Administrativa: La consecucion del resultado deseado esta
practicamente asegurada si y s6lo si se dan los suficientes recursos, puesto que los
recursos son el principal determinante. El modelo puede ser comparado con el
funcionamiento de una maquina:

“At the top of the machine is a central authority. This authority has information,
resources, and sanction capabilities to help enact the desired policy. Information
flows from the top down. Implementation is ordered in a hierarchical manner with
each underlying link receiving orders from the level above. The policy is spelled
out explicitly at each level, and at each link in the chain actors have a clear idea of
their responsibilities and tasks. The paradigm invoked is Weberian bureaucrats
loyally carrying out their appointed duties.”®® (Matland, 1995: 331)

36 Traduccidn propia:

“En la parte superior de la maquina hay una autoridad central. Dicha autoridad tiene informacion,
recursos y capacidades de sancién que la auxilian para llevar a cabo la politica deseada. La
informacion fluye desde arriba hacia abajo. La implementacion se ordena de forma jerdrquica con
cada enlace subyacente recibiendo drdenes del nivel superior. La politica es explicita en cada nivel,
y en cada eslabdn de la cadena los actores tienen una idea clara de sus responsabilidades y tareas.
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Etzioni completa el panorama del modelo enumerando los mecanismos usados para
gue los responsables realicen su labor: mecanismos normativos, que apelan a la legitimidad
de la autoridad; mecanismos coercitivos, que apelan al poder y finalmente mecanismos
remunerativos, que apelan a los recursos (Matland, 1995).

Finalmente un ejemplo clésico de la implementacion administrativa es la campafia
de vacunacion contra la viruela de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). En dicha
campafa medios y fines eran claros, se establecieron procedimientos estandar —protocolos
de salud- y el éxito dependia de los recursos destinados para la eficiente implementacion
de la ya mencionada campafia (Matland, 1995).

2. Implementacién Politica: Una caracteristica principal es que objetivos incompatibles
producen disenso independientemente de la claridad en la definiciébn de los mismos. El
principio que determinara los resultados es el poder que alguno de los implicados pueda
ejercer en los demas. No se descarta la formacién de coaliciones con el fin de imponer una
determinada visibn de medios-fines en la politica. En consecuencia, los mecanismos

coercitivos y remunerativos —en clave de Etzioni- tendran una aplicacién frecuente.

3. Implementacién Experimental: La principal caracteristica es que no existe un proceso
estandarizado de implementacién como en el caso de la implementaciéon administrativa, por
lo que los resultados varian de un lugar al otro, en tanto son las condiciones contextuales
las que los determinan. La alta ambigliedad en medios-fines puede llevar al desarrollo de
nuevas capacidades —y tecnologia- de los implicados a un nivel micro en tanto que el
elemento crucial es el grado e intensidad de la participacién de los ya mencionados

implicados:

“The crucial element is: Which participants are active and what is their intensity of
participation? Participants’ level of activity in a choice situation depends on the
intensity of their feelings, the number of other demands on their time, their physical
proximity to the place where decisions are made, and a host of other variables.”’
(Matland, 1995: 334).

El paradigma invocado es el de los burdcratas weberianos que cumplen fielmente sus deberes
designados "

37 Traduccidn propia:
“El elemento crucial es: ¢ Cudles participantes son activos y cual es su intensidad de participacion?
El nivel de actividad de los participantes en una situacion dada depende de la intensidad de sus
sentimientos, el nimero de otras demandas simultaneas a las existentes, su proximidad fisica al
lugar donde se toman las decisiones y una serie de otras variables.”
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4. Implementacion Simbdlica: Algunos autores mencionan que con el fin de disminuir el
conflicto en la implementacion de una politica los objetivos y medios-fines deben ser
ambiguos, sin embargo, cuando un tipo de implementacion presenta altos niveles tanto de
conflicto como de ambigliedad cae en la presente clasificacion. Independientemente de si
se trata de nuevos objetivos o de viejos, el principio central que determinara los resultados
es la fuerza de una coalicibn que pueda ser formada por los actores locales. Si bien la
implementacion politica pone énfasis en la formacion de coaliciones, la presente forma de
implementacion se diferencia de la primera en tanto que las coaliciones se dan a nivel micro,
no a nivel macro. Como ejemplo de implementacion simbolica Matland propone el caso de

la Community Action Agencies (CAA) y su guerra contra pobreza:

“The Community Action Agencies (CAA) established as part of the War on Poverty
are a prime example of a symbolic policy. The stated goal of the CAA was to
facilitate local citizenry empowerment. What this meant was unclear to virtually all
participants. Despite great ambiguity, the CAA generated considerable controversy
and animosity, often precisely because the policy was ambiguous and there was a
fear of what the policy implied for existing relationships.”®® (Matland, 1995: 336)
Ante los anteriores tipos de implementacion se observa que la injerencia asi como el papel
de los actores cercanos a la implementacion y de aquellas autoridades responsables pero
lejanas al contexto y lugar de la implementacion varia. En el caso de la Implementacién
Administrativa, son los tomadores de decision quienes definen el resultado de la
implementacion via su direccién, influencia y autoridad por sobre los implicados que se
encuentran niveles inferiores. En el caso de la Implementacion Politica las coaliciones de
autoridades o de implicados en niveles de alta jerarquia es un punto decisivo para la
direccién de la implementacion. Para el caso de la Implementacion Experimental y
Simbdlica el papel de los implicados jerarquicamente en niveles inferiores se vuelve mas
relevante puesto que por la cercania geografica y de accién estos sujetos tiene mas
injerencia que los implicados que se encuentran en niveles jerarquicamente superiores.
Tres puntos esenciales que definen a la implementaciéon son: i) La implementacion

de una politica publica es, inicialmente, llevada a cabo por la burocracia, ii) Dicha burocracia

38 Traduccién propia

"Las Agencias de Accion Comunitaria (CAA por sus siglas en inglés), establecidas como parte de la
Guerra contra la Pobreza, son un excelente ejemplo de una politica simbdlica. El objetivo declarado
de las CAA era facilitar el empoderamiento de la ciudadania local. Lo que esto significaba no estaba
claro para muchos de los participantes. A pesar de la gran ambigliedad, las CAA generaron una
considerable controversia y animosidad, a menudo precisamente porque la politica era ambigua y
se temia lo que la politica implicaria para las relaciones existentes".
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puede ser desde ministros hasta agencias autonomas locales o del gobierno central v iii)
Actualmente, existe una tendencia de transferir las competencias relativas de la
implementacion hacia agencias autbnomas en el entendido de que dichas agencias pueden
ser mas eficientes que la misma burocracia (Knill, 2012).

3.4.1 Modelos Top-down y Bottom-Up

Los primeros dos tipos de implementacion remiten al llamado modelo top-down, mientras
que las ultimas dos tipologias remiten al modelo bottom-up. El primer modelo remite a
aquella vision tradicional en la cual lo que importa son los objetivos propuestos de la politica
publica, se investiga su consecucion asi como proceso gestado a lo largo del tiempo y se
asume gque entre menos implicados existan en la cadena de implementacién, mejor sera la
calidad de la misma (Knill, 2012). Para el caso del segundo modelo, bottom-up, se puede
mencionar que este se desarroll6 a finales de la década de los afios de 1970 y principio de
1980, busca evadir la division entre formulacion e implementacion de una politica y en él
prima el analisis a nivel operativo de la multitud de actores relacionados con algin tema
atacado especificamente por una politica publica, amén de subrayar los fuertes lazos de
interrelacién existentes entre las distintas fases de la formulacién de una politica publica
(Knill, 2012).

En términos especificos, el modelo top-down puede ser ilustrado en por los
siguientes cuatro puntos: i) EI modelo se centra en la consistencia/coherencia existente
entre dos grupos, el grupo de los oficiales implementadores y la poblacion objetivo y el
grupo de los objetivos y procedimientos establecidos en la politica, ii) el modelo se centra
en el tiempo que los objetivos de la politica publica tardaron en cumplirse, iii) el modelo
evalla los principales factores que afectaron los resultados (outcomes) de la politica publica
y iv) finalmente el modelo se presta al analisis de la posible reformulacion de la politica
basada en la experiencia y como se realizaria dicha reformulacién (Knill, 2012).

Por otra parte, el modelo bottom-up, puede ser caracterizado bajo los siguientes tres
puntos: i) las modificaciones de objetivos e instrumentos utilizados son permitidas, incluso
deseables, ii) los implementadores tienen flexibilidad y autonomia para ajustar la politica
publica a las necesidades especificas de un contexto en particular y iii) la evaluacion deja
lado los resultados (outcomes) para centrarse en la capacidad de crear y mantener una
forma descentralizada de respuesta ante las vicisitudes de la implementacion de una

politica publica.
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Como se observa tanto el modelo top-down, como el bottom-up poseen
caracteristicas que, dependiendo del contexto, les permiten ser opciones deseables para
llevar a cabo un proceso de implementacion de politica publica. Pero también es necesario
enunciar las criticas que se les hacen a dichos modelos. Para le modelo top-down existen
tres importantes criticas: i) el analisis en dicho modelo se centra en los resultados
producidos y se olvida del contexto —y por lo tanto de la identificacién de las barreras para
la implementacion-, ii) durante la implementacion se olvidan los aspectos politicos para
centrarse en los aspectos administrativos vy iii) los actores locales no son tomados en
cuenta. Por su parte, el modelo bottom-up presenta las siguientes criticas: i) desde el
momento en que el nivel existen dos niveles macro —formado por los actores del gobierno
central- y micro —formado por los actores locales- existe una gran dificultad para que el nivel
macro influencie a los implementadores del nivel micro de una forma homogénea —
problema frecuente para politicas de corte democratico, ii) dicho modelo tiende a sobre-
enfatizar la autonomia de la autoridad local, siendo que a menudo, es la misma politica
publica la que marca el grado de injerencia que tendra la autoridad local y iii) la decisién de
una politica publica a un nivel micro es deficiente en tanto no toma en cuenta las
considerables fuerzas y poder que se pueden ejercer sobre una problematica cuando se
formula de manera inequivoca y explicita —justo como lo intenta hacer el modelo top-dow.

Como se observa para el caso de la implementacion, existe una gama de
combinacién de modelos muy amplia para ser considerados al momento de elegir la forma
en que una politica publica se quiere implementar. Las directrices internas y relativas a
posturas tedrico metodoldgicas tienen gran injerencia en los resultados y la consecucion de
los objetivos establecidos. A manera de auxilio y de fijar planteamientos generales que
orienten y ayuden a los responsables de la realizacion, construccion, implementacion y
evaluacion de politicas publicas, diversos organismos de corte internacional han generado
recomendaciones y lineamientos sobre politicas publicas los cuales seran expuestos a

continuacion.

3.5 Las recomendaciones y los lineamientos internacionales en materia de politica
publica: BID, OCDE y CEPAL

Como se explico en el sub-apartado anterior existen diversas posturas académicas y
tedrico-analiticas para el estudio de las politicas publicas. Si bien es cierto que el campo
académico de las politicas publicas es muy amplio, también es cierto que los Estados

modernos llevan varios afios planeando, implementando, evaluando y mejorando politicas
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publicas. En el mundo existen muchos referentes empiricos que —a través de publicaciones
de organismos como la ONU, el BID, etc.- nos pueden dar cierta idea de los elementos
comunes necesarios para el éxito -o el fracaso- de una politica publica.

En el caso de América Latina, el BID realizdé un informe en el cual se expusieron
algunos escenarios provocados de la implementacién de politicas publicas a lo largo de 15
afos:

“Durante los ultimos 15 afios América Latina ha experimentado con una amplia
gama de politicas y reformas. Si bien en muchos casos estas respondian a
orientaciones semejantes, el éxito de las reformas y, en términos mas generales,
la calidad de las politicas publicas, han variado considerablemente.

* Mientras que algunos paises pueden mantener la orientaciéon basica de sus
politicas durante largos periodos, creando asi un entorno predecible y estable,
otros experimentan cambios frecuentes en las politicas que aplican, lo que suele
ocurrir cada vez que cambia el gobierno.

* Mientras que algunos paises pueden adaptar sus politicas rapidamente a los
cambios de las circunstancias externas o innovar cuando las politicas no dan
resultados, otros paises reaccionan lentamente o con grandes dificultades y
mantienen politicas inadecuadas durante largos periodos.

* Mientras que algunos paises pueden implementar y hacer cumplir en forma
efectiva las politicas promulgadas por el Poder Legislativo o el Ejecutivo, en otros
la calidad de la implementacion es muy deficiente.

» Mientras que algunos paises adoptan medidas de politica que se centran en el
interés publico, en otros las politicas estan plagadas de tratamientos especiales,
procedimientos irregulares y exenciones.

¢ Por qué esta variacion? ¢Qué es lo que determina la capacidad para disefiar,
aprobar y ejecutar politicas publicas eficaces?” (BID, 2006: 5)

Las preguntas con las que termina la cita son ampliamente relevantes puesto que
dan pie para mencionar las recomendaciones en materia de politica publica por parte de
organismos internacionales. En términos generales la Comision Econémica para América
Latina y el Caribe identifica los siguientes once puntos necesarios en una politica publica
de excelencia:

“1 Fundamentacion amplia y no sélo especifica (;cual es la idea?, ;a donde
vamos?)

2 Estimacion de costos y de alternativas de financiamiento

3 Factores para una evaluacion de costo-beneficio social

4 Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas (¢,qué es
prioritario?)

5 Consistencia interna y agregada (¢,a qué se agrega?, o ¢qué inicia?)

6 De apoyos y criticas probables (politicas, corporativas, académicas)

7 Oportunidad politica

8 Lugar en la secuencia de medidas pertinentes (¢qué es primero?, ¢qué
condiciona qué?)

9 Claridad de obijetivos

10 Funcionalidad de los instrumentos
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11 Indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia)” (Lahera, 2004: 9)

En el caso de instituciones como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) existen recomendaciones de politica especificas para México en temas
particulares, siendo los mas relevantes para esta investigacion: la mejora de la gestion
publica y eliminacion de disparidades regionales:

“+ Disefar un proceso presupuestario multianual, el cual se centre en el
desempenio y la eficacia del gasto y en los resultados del sector publico.

+ Fomentar la eficiencia del gobierno, profesionalizando el servicio publico,
tomando medidas para mejorar la calidad del gasto y ampliando las iniciativas de
transparencia y de gobierno abierto.

+ Garantizar un gasto mas estratégico a través de mejores mecanismos de
adquisiciones publicas, apoyandose en la planeacion, la recopilacién de datos con
fines de evaluacion y una fuerza laboral especializada en cada una de las
instituciones publicas.

+ Medir la satisfaccion de los ciudadanos con las herramientas existentes de
gobierno electrénico para impulsar un gobierno abierto, a fin de alinear mejor la
oferta y la demanda y explorar las opciones para crear servicios compartidos entre
distintos 6rdenes de gobierno.” (OCDE, 2012: 20)

“+Crear un responsable federal tnico de la politica regional, encargado de disefiar
las politicas, crear incentivos para la accidon a nivel subnacional y coordinar
horizontalmente a los actores.

+ Unificar el financiamiento de las politicas de desarrollo regional y aumentar la
certidumbre por medio de un proceso presupuestario multianual. Aclarar las
responsabilidades del gasto en los distintos 6rdenes de gobierno y eliminar las
redundancias o duplicidades de funciones.

+ Establecer un marco de clasificacion presupuestal y contabilidad comuan, acorde
con los estandares internacionales en todos los niveles de gobierno.

+ Fortalecer el seguimiento y la evaluacion, ampliando las evaluaciones de
resultados, mas alla de los programas sociales, a otras politicas publicas, estados
y municipios.

+ Aumentar los incentivos y los ingresos tributarios de los estados, limitando las
transferencias federales y dando a los gobiernos estatales mayores facultades
tributarias.

+ Mejorar la transparencia del ejercicio de las transferencias federales a gobiernos
estatales y municipales y mejorar los mecanismos de “nivelacion” fiscal.

+ Mantener actualizados los catastros para aumentar los ingresos del impuesto
predial.

+ Promover y apoyar el financiamiento sostenible de los servicios de agua a través
de mayor recaudacion local, mejor entendimiento de las restricciones de
disponibilidad de agua y una creciente percepcion social de incremento de su
precio.

+ Promover la atencion de los congresos estatales para apoyar medidas
consistentes con el establecimiento de tarifas de agua y elevar la capacidad de
las agencias locales de provision de servicio para que alcancen sostenibilidad
financiera.” (OCDE, 2012: 24)
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Como se lee en la segunda cita, la creacién de un responsable federal Unico de la
politica regional puede contravenir los principios de federalismo si no se toma en cuenta la
coordinacion horizontal de los actores, lo que a su vez llevaria a la necesidad de eficaces
politicas publicas locales —o bien de orden municipal siguiendo el vocabulario institucional.
En las anteriores recomendaciones para politica publica se enfatiza la gestién orientada
hacia resultados, tema de relativa reciente aplicacion en la Administracion Publica mexicana
y que sin embargo el BID tiene consolidado desde hace tiempo.

El BID sugiere que el sector publico planee a partir de la orientacién hacia
resultados. Al hablar de gestién orientada a resultados especificos para el desarrollo —
managing for development results (MfDR)-, el BID identifico cinco pilares fundamentales en
el ciclo de politicas publicas:

“... the five pillars of the public policy management cycle:
Planning

Budgeting

Public financial management

Program and project management

Monitoring and evaluation’®® (BID, 2015: 22)

El BID establece tres elementos necesarios para iniciar la metodologia de
planeacion orientada hacia resultados:

“(1) institutionalized strategic planning exercises, (2) instruments that make it
possible to translate the strategy into annual programming of activities and
resources, and (3) mechanisms that incorporate the opinions of the legislative
branch and civil society organizations (CSOs) into the strategic plans.” “° (BID,
2015: 5)

Finalmente, algunas otras recomendaciones que hace el BID para la gestion del

ciclo de politicas publicas en América Latina son:

39 Traduccidn propia:
“... los cinco pilares del ciclo de gestion de politicas publicas:
Planeacion
Presupuestacion
Gestion financiera de recursos publicos
Gestion de programas y proyectos
Monitoreo y evaluacion”

40 Traduccidn propia:
“(1) institucionalizacion de ejercicios de planeacion estratégica, (2) instrumentacion que haga
posible el paso de “la estrategia” hacia programas anuales de actividades y recursos; y (3)
mecanismos que incorporen las opiniones del poder legislativo y de las organizaciones de la
sociedad civil a los planes estratégicos.”
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“+ Align laws and regulations with the concepts of results-oriented management,
quality of service, and good performance.

+ Promote the effective integration of the planning and budgeting systems.

+ Establish procedures to incorporate information on performance into the
budgeting process.

+ Reinforce coherence between strategic planning at the national and sectoral
levels and investment planning.

+ Strengthen the analysis and management of fiscal risk.

+ Promote external oversight agencies’ capacity to evaluate results.

+ Expand and reinforce strategies for continuous improvement of the quality of
services.

+ Develop monitoring systems based on performance indicators.

+ Build institutional capacity to evaluate policies, programs, and projects through
a multi-annual assessment plan.

+ Establish procedures to use the performance information produced by monitoring
and evaluation systems.”** (BID, 2015: 9)

3.6 Politicas Publicas Locales

En la segunda mitad del siglo XXI, la URSS —via procesos de planificacion central- decidio
cultivar intensivamente algodon y para ello se dedico a extraer agua de los cauces que
alimentaban al Mar Aral, en lo que actualmente es Kazajistan. Los resultados ambientales
de una politica gestada desde el centro e impuesta a la periferia se muestran en la imagen
3:

4 Traduccidn propia:
“e Ajustar las leyes y reglamentos con los conceptos de gestion orientada a resultados, calidad en
el servicio, y un buen desempeiio.
* Promover la integracion efectiva entre sistemas de planeacion y de presupuestacion.
e Establecer procedimientos para incorporar informacion sobre el desempefio en el proceso de
presupuestacion.
® Reforzar la coherencia entre la planeacion estratégica a nivel nacional y sectorial y la planeacion
en inversiones.
e Fortalecer el andlisis y la gestion del riesgo fiscal.
e Promover la capacidad de instituciones externas para para evaluar los resultados.
e Ampliar y reforzar las estrategias para la mejora continua de la calidad en los servicios.
e Desarrollar sistemas de seguimiento mediante indicadores de rendimiento.
e Desarrollar la capacidad institucional para evaluar politicas, programas y proyectos a través de
planes de evaluacion plurianual.
e Establecer procedimientos para utilizar la informacién de desempefio producida por sistemas de
monitoreo y evaluacién.”
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Imagen 3. Desecamiento del mar Aral.

El dafio mas evidente es el ambiental, sin embargo existe otra serie de dafios mas
profundos para la realidad humano social y no ten evidentes a simple vista. Los poblados
cercanos al mar Aral tenian su sustento en la actividad pesquera, sin mar la gente quedo

sin empleo y los poblados empezaron a vaciarse (FAO, 1998).

Imagen 4. Barcos varados en el desierto del mar Aral.
Ademas la salud de las personas de la region se vio afectada desde que la
desecacion inicio hasta la actualidad:

“Las comunidades afrontan abrumadores problemas de salud. En Karakalpakstan,
el agua potable es salina y estd contaminada, con un alto contenido de metales -
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como estroncio, zinc y manganeso- que producen enfermedades como la anemia.
En los dltimos 15 afios la bronquitis crénica ha aumentado 3 000 por ciento, al
igual que las enfermedades de los rifiones y el higado, especialmente el cancer,
mientras que las artritis han aumentado 6 000 por ciento. No resulta sorprendente
que la mortandad infantil sea una de las mas elevadas de todo el mundo.” (FAO,
1998: s/p)

El caso del mar Aral es un ejemplo extremo de los resultados que puede tener la
planeacion central al no tomar en cuenta la voz y modo de vida de aquellos a quienes
localmente afectaran las “grandes decisiones” nacionales. Por lo tanto se vuelve cuestion
no sélo de mayor eficacia de las politicas publicas, sino de justicia social y de respeto a los
derechos humanos el que los ciudadanos afectados participen y tengan conocimiento de
las implicaciones presentes y futuras de cualquier curso de accién que el estado desee
implementar via politicas publicas.

La politica publica local es —o deberia ser- el punto neuralgico que conjuga la funcién
gubernativa ejecutada via el gobierno municipal con beneficio, acuerdo y respeto a la
poblacién localmente afectada. La politica publica local no esta exenta de fallos pero
tampoco lo ha estado la politica publica planeada e implementada por los otros dos érdenes

de gobierno. En el cuadro 9 se muestran los pros y contras de la politica publica local y

federal.

+Conocimiento de las formas de organizacién
locales.

+Creacion de agenda local y mayor posibilidad
de acciones coherentes con la misma.

+Mayor capacidad para crear acuerdos
informales y por ende mayor agilidad en la
implementacion de politica publica.

+Cercania fisica para supervision del devenir
de la politica publica.

+Incentivos de innovacién al tener que superar
carencias técnicas y financieras.

+Mayor capacidad de inclusién de la poblacién
local en las diversas etapas del ciclo de la
politica publica.

+Capacidad de formar liderazgos locales.

Politica Publica Local

+Poco tiempo de mandato*.

+Poca o nula capacidad econémico/financiera para
fondear proyectos o politicas publicas con recursos
propios.
+Imposibilidad de
publicas.

+Menor solidez y experiencia del gobierno municipal
para implementar politicas publicas.

+Ausencia de instrumentos y normas legales para
direccionar el devenir de la politica publica.
+Ausencia de personal especializado en cuestiones
altamente técnicas o cientificas.

+Alta informalidad en acuerdos con terceros.
+Evaluaciones prematuras de las politicas publicas.
+Confusa definicion de responsabilidades entre las
autoridades implicadas.

pilotear opciones politicas
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+Mayor harizonte temporal en sus funciones. +Desconocimiento de las formas de organizacion

+Posibilidad de pilotear opciones politicas | locales.

publicas. +Sustitucion de datos cualitativos por datos

+ Mayor solidez y experiencia del gobierno para | cuantitativos.

implementar politicas publicas. +Intervencion unilateral sin tomar en cuenta agendas

+Se cuenta con personal capacitado técnica y | locales.

cientificamente en una diversidad de campos | +Supeditados a cumplir con todos los requisitos

del conocimiento. administrativos y reglamentacion, lo que repercute en

+Capacidad para definir el horizonte temporal | mayor dilacibn y mayor tiempo para la

en la evaluacién de una politica publica. implementacion de politicas publicas.

+Alta capacidad econémico-financiera. +Distancia fisica para supervisién directa de obra,

+Definicion formal de responsabilidades entre | insumos, etc. de la politica publica.

funcionarios, autoridades y personal técnico. +Posibilidad de que la poblacién perciba la accién
gubernamental como descontextualizadas y sin
conexion con su realidad y problemas “evidentes”.

*Se entiende que a partir de 2018 habra reeleccién municipal consecutiva

Cuadro 9. Pros y Contras de las politicas segun el orden de gobierno. Elaboracion propia.
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En el cuadro anterior se muestra la diversidad emanada del origen local o externo
de la politica publica. Finalmente, la politica publica local en México tiene un sello muy

caracteristico, justo como lo resume Cabrero (2003) en el cuadro 10.

Definicion del Formulacion y . .
o Implementacién Evaluacion
Problema Disefo
Con frecuencia Poco tiempo para | Vinculaciéon inmediata | Poco tiempo de
responde a demandas la deliberacion. entre decision y maduracion para la
urgentes. Imitacion en el accion. evaluacion de politicas.
Solo se seleccionan disefio de Regulacion formal Evaluacion a partir del
problemas con solucién | soluciones. poco eficaz. grado de satisfaccién
visible y factible. O innovacién en Regulacion social muy | ciudadana.
Horizonte de tiempo el disefio de eficaz. Débil evaluacién de
restringido. soluciones. Regulacion por impacto de politicas.
proximidad.

Cuadro 10. Caracteristicas del proceso de hechura de politicas publicas municipales. Elaborado a
partir de Cabrero (2003: 17).

Conclusion

Retomando el tema de las recomendaciones internacionales de politica publica y a manera
de respuesta a la primera cita del dltimo sub-apartado, el BID enuncia de forma sencilla los
siguientes diez enunciados, que en algunos casos parecerian corolarios —en tanto que no
necesitan pruebas particulares:

1. jLos procesos son importantes!

2. Hay que tener cuidado con las recetas de politica universales que
supuestamente operan con independencia del tiempo y del lugar en que son
adoptadas.

3. Ciertas caracteristicas clave de las politicas publicas pueden ser tan
importantes para alcanzar los objetivos de desarrollo como su contenido u
orientacion.

4. Los efectos de las instituciones politicas sobre los procesos de formulacion de
politicas publicas solo pueden entenderse de manera sistémica.
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5. Las propuestas de reforma politica e institucional basadas en grandes
generalizaciones no constituyen una buena estrategia de reforma.

6. Las reformas de politica o institucionales que tienen importantes efectos de
retroalimentacion sobre el Proceso de Formulaciéon de Politicas deberan tratarse
con especial cuidado, entendiendo sus ramificaciones potenciales.

7. La capacidad de los actores politicos para cooperar a lo largo del tiempo es un
factor determinante y crucial de la calidad de las politicas publicas.

8. Es mas facil que existan procesos politicos eficaces y mejores politicas publicas
si los partidos politicos estan institucionalizados y son programaticos, las
legislaturas cuentan con una solida capacidad para elaborar politicas, los sistemas
judiciales son independientes, y la administracion publica es fuerte.

9. La mayoria de estas “bondades institucionales” no se consiguen de la noche a
la mafiana. Para construirlas y mantenerlas, se requiere que los principales
actores politicos tengan incentivos adecuados.

10. El liderazgo, si es funcional, puede ser una fuerza vital para el desarrollo
institucional. (BID, 2006: 7)

El BID reconoce en su segunda recomendacion la necesidad de tener cuidado ante
las recetas universales. Lo local tiene atributos tan complejos que a veces una receta
parece simplificar dicha complejidad cuando lo Unico que hace es ignorarla. Encontrar la
mejor forma de hacer politica publica local seria tema de una nueva investigacion, sin
embargo Cabrero nos da una pauta de inicio que remite al momento fundacional del ciclo
de la politica publica: la identificacion del problema —via la construccién de una agenda
local. Y es que si se ha de iniciar una mejora en la accion de las politicas publicas locales
se debe empezar con el pasé méas béasico que remite a transitar de una agenda tradicional
a una agenda integral, como se muestra en el cuadro 11:

Tipo de

Agenda Agenda Integral

Agenda tradicional Agenda Ampliada

+Proactiva,
diversificada,
densa, de

agenda
compleja,
mayor

+Reactiva, recepcion
Naturaleza |y acumulacion de
dela funciones y

+Previsora, agenda
amplia que  prevé
necesidades de

agenda demandas
atender
+Alumbrado publico
+Recoleccion de
basura

+Parque y jardines
+Mercados y rastros

. +Policia
Funciones

por

infraestructura y efectos
del crecimiento
Ademas de
anteriores:
+Planeacion urbana
+Agua potable
+Seguridad publica
+Zonificacion
reservas

+Uso de suelo
+Transporte

las

77

profundidad

Ademas de las anteriores:
+Desarrollo integral
(urbano y regional)
+Competitividad
+Bienestar social
(pobreza-marginacion)
+Medio ambiente
+Desarrollo Humano
+Educacion y salud
+Vivienda
+Seguridad
Integral

publica




+Administracién

municipal
Actores +Cabildo

participantes

+En espera pasiva de
transferencias
federales

+Recursos  propios
limitados

Mezcla de

recursos

Ademas de los
anteriores:

+Agencias federales y
estatales

+Algunos actores no
gubernamentales
Ademas de
transferencias:
+Busqueda de fuentes
gubernamentales
alternas

+Ampliacion de
esfuerzos recaudatorios

Ademas de los anteriores:
+Redes amplias de
actores sociales
+Redes
intergubernamentales
+Redes internacionales
Ademas de las anteriores:
+Blsqueda de  otras
fuentes diversas

+Mezclas publico-privadas
+Cofinanciamientos
+Fuentes crediticias
+Emision de deuda

Cuadro 11. Escenarios de la agenda de politicas pUblicas municipales. Elaboracién a partir de

Cabrero (2003: 16).

Tomando en cuenta los escenarios que Cabrero (2003) plantea, en especial el de la

Agenda integrada, el municipio puede acceder a una forma de ejercer la funcion gubernativa

mas proactiva asi como contextualizada por su entorno social, cultural, ambiental,

economico y cultural. No se debe olvidar que toda politica publica o curso de accién

emprendido por el municipio debe sustentarse en el proceso socio-historico de creacion del

municipio libre ademas de estar contextualizada localmente; so riesgo de vaciarse de

contenido y ser ineficaz.
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Capitulo IV. Salud en el desarrollo.

..la enfermedad puede consistir muy bien en no tener sintomas cuando deberian
tenerse. ¢ Significa salud estar libre de sintomas? [...] ;Qué nazis estaban
sanos en Auschwitz o Dachau? ¢ Aguellos que sentian angustiada su
conciencia o los que la poseian lozana, clara y feliz? ¢ Era posible

gue una persona profundamente humana no sintiera en tales

circunstancias conflicto, sufrimiento, depresion, célera, etc.?

- Abraham Maslow

Hablar de municipio en México precisa de hacer alusion a casos particulares sin caer en el
empirismo a ultranza. Existen puntos en comun compartidos por los 2,456 municipios
mexicanos en cuanto a la basqueda por el bienestar de la poblacion y el desarrollo integral
de la misma. Sin embargo, la forma de consecucién de tales aspiraciones cambia segun
las especificidades propias de cada localidad. Las definiciones o conceptualizaciones que
cada individuo —sea gobernante o gobernado- puede tener respecto a conceptos tan
universales como bienestar, desarrollo, salud e incluso felicidad son indicios del estéril
subjetivismo incapaz de formar puentes de entendimiento y de colaboracion. Para salvar
tales obstaculos en la presente investigacion se abrevara del modelo de Abraham Maslow
con el fin de orientar los elementos constitutivos del desarrollo del individuo, o en clave de

Maslow, de la auto-realizacién individual (Maslow, 2009).

A"*uto-rea]izacién

N. Cognitivas

Imagen 5. Pirdmide de Maslow. Elaboracion propia a partir de Maslow (2009).

Amén de las profundas y subjetivas diferencias que existen entre lo que unos y otros
entienden por bienestar. Maslow conceptualiza las necesidades humanas en tres grandes
grupos escalonados y acumulativos: i) necesidades fisioldgicas ii) necesidades socio-

afectivas y iii) necesidades cognitivas. Unicamente satisfaciendo todas las necesidades
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anteriores se puede llegar al vértice de la pirdmide (ver imagen 5), es decir a la auto-
realizacion:

“...las personas sanas han satisfecho suficientemente sus necesidades basicas
de seguridad, entrega, amor, respeto y auto-estimacion, de tal modo que ahora se
sienten motivadas primordialmente por tendencias conducentes a la auto-
realizacién (definida como realizacién creciente de las potencialidades,
capacidades y talentos...” (Maslow, 2009: 50)

A lo que todos los gobiernos deben aspirar es a la auto-realizacién de todos y cada
uno de sus integrantes. Los conceptos de desarrollo -sea local o econémico-, bienestar
social, justicia social, etc. quedan truncos si no se articulan con la plena realizacion del ser

humano.

4.1 La definicion de Salud y el fenémeno Salud/Enfermedad

La salud es una de las mas basicas premisas de las cuales debe gozar el individuo para
orientar su devenir hacia la auto-realizacion. La salud como concepto y como fendmeno ha
ocupado a los estudiosos desde hace mucho tiempo como lo comenta Greene (1984):

“La palabra salud aparecié por vez primera [...] mas o menos en el afio 1000 a.C.
como un medio para referirse a la cualidad de salud y la integridad en un sentido
muy amplio. Su uso se remonta a la literatura de esa época y pronto se hizo
evidente que los valores fisicos, ingenio e inteligencia y la salvacién espiritual
estaban incluidos como un aspecto de la integridad. Pero, al parecer, conforme
empez6 el adelanto cientifico y proporcion6 explicaciones cientificas de los
fendbmenos humanos, el significado de la salud en forma gradual, deseché muchas
de sus connotaciones intelectuales y espirituales; al principio del presente siglo no
tenia, mayor significado que la ausencia de enfermedades fisicas” (p. 6)

Para 1946, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) defini6é a la salud como:

“La salud es un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no
solamente la ausencia de afecciones o enfermedades". La cita procede del
Predmbulo de la Constitucién de la Organizacién Mundial de la Salud, que fue
adoptada por la Conferencia Sanitaria Internacional, celebrada en Nueva York del
19 de junio al 22 de julio de 1946, firmada el 22 de julio de 1946 por los
representantes de 61 Estados (Official Records of the World Health Organization,
N° 2, p. 100), y entr6 en vigor el 7 de abril de 1948.” (OMS, 2016)

Desde 1946 la definicion de salud se ha mantenido inmutable, aunque actualmente
se ha hecho fehaciente que la salud va mas alla de la ausencia de enfermedad y comprende
un ambito mas alla del ser individual.

En el 2010 la misma OMS junto con otras agencias internacionales — la Organizacion

de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) y la Organizacion
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Mundial de Sanidad Animal (OIE)- son las principales instituciones en promover un nuevo
enfoque de la salud conocido como: el enfoque de una sola salud (OIE, 2013).

“El concepto de “Una sola salud” surgié de la consideracién de las grandes

oportunidades ligadas a la proteccién de la salud publica por medio de las politicas

de prevencién y control de patégenos en las poblaciones animales en la interfaz

entre el hombre, el animal y el medio ambiente.” (OIE, 2013: 1)

Dicho enfoque integra la salud humana, la salud animal y la salud ambiental como
una sola unidad e implicitamente pone de relieve la gestacion de una conciencia social.

“Una Salud propone y enfatiza la existencia de los seres humanos como parte del
ecosistema de vida total y de las actividades y condiciones que cada miembro
tiene de afectar a los demas; para la proteccion, aprovechamiento y desarrollo de
los recursos naturales, conducida por la innovacion tecnolégica y por una
inteligencia y conciencia social crecientes.” (Arvizu, 2015: 1)

Pese a los enfoques oficiales de agencias internacionales, se debe sefialar la
ausencia del componente intangible que permea a todas luces lo que actualmente
entendemos como salud. Profundizar en la construccién social de la salud es relevante para
nuestra investigacion en tanto que en el orden municipal es donde primeramente se gestan
las préacticas sociales en consonancia ideolégica con la historia y la cultura —otra vez-
locales.

Para Laurell (1978) la salud/enfermedad* es una unidad dialéctica que manifiesta
dos momentos de un mismo fenémeno que a su vez es colectivo —en tanto que diferentes
grupos sociales muestran diferentes patologias en un tiempo determinado- e histérico; con
componente tanto biolégico como ideolégico. Laurell menciona que la actual concepciéon de

salud apela a un fenédmeno biol6égico meramente individual, el cual junto con la practica

42 Definida como:

“La salud-enfermedad [...] El centro del campo de sociologia médica lo constituye la salud-
enfermedad, entendida ésta como un fenémeno colectivo con su manifestacion concreta en el
organismo individual y que tiene cardcter parcialmente ideoldgico, dado que su base material, el
proceso bioldgico siempre estd sujeto a una valoracion socialmente determinada. Es el centro del
campo ya que sin la existencia de ella no existirian la prdctica médica ni el pensamiento médico |[...]
No obstante, el campo de salud-saber médico-prdctica médica no puede ser estudiado
aisladamente, como ya se ha apuntado dado que cada uno de sus componentes al tiempo que
guardan relaciones entre si, se relacionan con y se encuentran determinados por aspectos
socioeconémicos, politicos e ideoldgicos de la formacion social.” (Lurell, 1978: 70)
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médica®® y el saber médico* dominantes imposibilitan la explicacién colectiva de la salud y
menos aun incidir sobre el fendmeno salud/enfermedad desde nuevas perspectivas.

Si bien la practica médica interpreta y establece las lineas de accién frente al
fendmeno salud/enfermedad se puede inducir que la primera es lo que orienta la accién
publica institucionalizada en materia de salud. Es decir, desde el momento en que la
practica médica “...es la forma social en la cual se organiza la respuesta a la enfermedad.”
(Laurell, 1978: 71), es ahi donde se inserta la administracion publica puesto que en Ultima
instancia se entiende a la practica médica como la forma institucional de un Estado para
enfrentar e interpretar el fenémeno salud/enfermedad.

Por lo que entender el origen social -y por lo tanto dinAmico devenir- de: i) la practica
médica ii) saber médico vy iii) salud/enfermedad; redundara en revalorar el papel ideolégico
de los gobiernos locales al momento de planear y ejecutar acciones en materia de salud.
Toda accién municipal en materia de salud contiene un componente ideoldgico el cual es
producido y reproducido de forma dialdgica -se este o no consciente de ello:

“Definido el campo propio de la sociologia médica se puede regresar a la
proposicion que constituye el punto de partida de nuestro planteamiento; la salud-
saber-practica-médica es una parte dinamica de la formacién socioeconémica y
encuentra explicacién dentro de ella. Es decir, son hechos histéricos y sociales
gque no pueden ser desligados del proceso histérico general aunque guarden cierta
autonomia relativa frente a él.” (Laurell, 1978: 72)

43 Definida como:

“La prdctica médica [...] es la forma social en la cual se organiza la respuesta a la enfermedad. Es
decir, el problema de la enfermedad suscita una accion social tendiente a eliminarla, que esta
determinada por la estructura social. Asi por ejemplo, la proliferacion de sanatorios para
tuberculosis a fines del siglo pasado y principios de este siglo, se explica parcialmente por la alta
frecuencia de este padecimiento que lo convertiria en un problema de salud de primer orden, y por
la interpretacion de esta enfermedad como causado por el bacilo de Koch, que requeria de un
tratamiento individual especifico y el aislamiento del enfermo del resto de la poblacion.
Evidentemente la prdctica médica en este caso hubiera sido distinta si la alta frecuencia de TB., se
hubiera adscrito a las condiciones de vida y trabajo del proletariado y no solo a la accion de una
bacteria.” (Lurell, 1978: 71)

4 Definido como:
“El saber médico [...] es una forma de pensamiento social que se ocupa de entender y resolver el
problema que representa la enfermedad. Constituye el cuerpo de conocimientos, ideas y creencias
que se tienen en un momento historico dado respecto a los fendmenos de salud-enfermedad, y se
compone de elementos cientificos e ideoldgicos, resultado de un proceso determinado por el
proceso histdrico social. El saber médico tiene dos formas de manifestacion: una cientifica
especializada y otra lega, popular.” (Lurell, 1978: 71)
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Lo anterior queda explicitado en el cuadro 12, en donde se muestran los niveles

biol6gico (individual) e ideoldgico (colectivo), asi como las causas y efectos del

fendmeno salud/enfermedad:

CAUSA

S.aluc(}armedad

EFECTO

Relacion del hombre con
la naturaleza

T

Grado de control
Grado de transformacion

Dezarrollo de las fuerzas
productivas

| 1

Modo de produccion;
articulacion especifica de
MPS en la FSE

|

Relaciones de produccion
vy de cambio

Lucha de clases

b

Condicicnes de vida y de
trabajo

|deologia dominante

-Biologico

-ldeoldgico

-Colectivo

-Distribucion en la
poblacion

-Tipo de patologia

i—

|

Reproduccion de la fuerza
de trabajo

acumulacion

Practica médica

-

Saber medico

-

Reproduccion de
las reladones de
produccidn

~

Lucha de clases

*FSE: Formacién Socioecondémica.

**MPS: Modos de Produccion Social.
Cuadro 12. Causas y efectos de la salud/enfermedad. (Laurell, 1978: 76).

Como se observa, el fenomeno salud/enfermedad individual tiene causas muy

distintas al fenébmeno salud/enfermedad colectivo, y por ende consecuencias diferentes. Lo
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que es importante enfatizar es que la practica médica dependera de la interpretacion social
que se le dé al fendbmeno salud/enfermedad. Lo que a su vez repercutira en la reproduccion
de la poblacion y por lo tanto en la reproduccion de las fuerza de trabajo. Laurell (1978)
incluso relaciona cambios en los modos de produccion con la incidencia de algunas de las
grandes epidemias en la historia de la humanidad.

El medio ambiente también interviene en el fenédmeno salud/enfermedad, en tanto
que a partir de las forma de relaciéon y de apropiacion que el ser humano tenga para con la
naturaleza dicho fendmeno serd determinado en su nivel colectivo. Del grado de desarrollo
de las fuerzas productivas depende el dominio y la transformacion que se ejerza sobre la
naturaleza, lo que implicitamente lleva a una relacién/apropiacion de la mismay por lo tanto
a redefinir el fendmeno salud/enfermedad a escala colectiva.

Queda demostrado que la actual definicion de la salud promovida por la OMS no
comprende ni enuncia —en el mejor de los casos- las implicaciones colectivo-ideoldgicas
del fenémeno salud/enfermedad; mucho menos reconoce dimensiones subjetivas que sin
lugar a duda afectan la salud del individuo en un primer momento y que posteriormente
repercuten en la localidad. Greene (1984) enuncia las siguientes acotaciones:

1. Con respecto a la contribucién positiva hacia la sociedad:

“...una buena interaccion social se hace analoga a una buena nutricién [...]. Otra
manera posible de contemplar la salud social es admitir que para estar saludable,
uno debe hacer una contribucién positiva a nuestra familia y nuestra comunidad.”

(p-7)

2. Con respecto al componente espiritual del ser humano:

“Segun el autor o autoridad que se seleccione, la esencia real de la salud se
encuentra en una o cualesquiera combinaciones de los siguientes factores: 1)
sentimientos subjetivos de bienestar, 2) habilidad para adaptarse a estados
cambiantes o de tension, 3) o habilidad para actualizar o hacer uso pleno del
potencial que se posee. Pareceria que nuestra condicion espiritual tendria, cuando
menos, efectos importantes en cualesquiera de estos criterios. Por tanto, la
definicion de la OMS parece pasar por alto este aspecto por completo. El posible
motivo de esta clara omisién es una prueba mas de las complejidades del
concepto total de la salud.” (p. 8)

La contribucion positiva a la sociedad, al ser analoga a una buena nutricion se da
diariamente y ¢ qué mejor lugar para contribuir en beneficio de la sociedad que en el entorno

local? Es decir, en las localidades propias del ambito municipal.
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Conclusién
Finalmente, el tema de la salud es fundamental y mas cuando del orden municipal se habla
puesto que debido a la cercania geogréfica y de interaccion social sus efectos y elementos
colectivos tienden a gestarse mas rapidamente de lo que lo harian en el ambito estatal o
nacional.

Por ultimo, autores como Dunn han llegado a puntos de encuentro con nuestro ya
enunciado Maslow y su concepto de auto-realizacion, lo que a su vez nos debe dar indicios
de la vigencia y del poderoso alcance epistemoldgico de la construccion tedrica del ultimo.

“El bienestar de alto nivel para el individuo se define como un método o
funcionamiento integrado que esté orientado hacia la maximizacion del cual es
capaz el individuo dentro del ambiente en el que se desempefia. (Dunn 1977, pag.
9)” [...] El punto de vista de Dunn al parecer se acerca mucho al concepto del
psicologo Abraham Maslow sobre la autorrealizacion que define como ‘el uso
pleno y la explotacion de talentos, capacidades, potencialidades, etc.” (Maslow,
1970, pag. 150).”” (Greene, 1984: 12)

La definicion de la Salud o bien del fendmeno salud/enfermedad ha transitado entre
la atencién de algunos autores hacia aspectos dimensionales, otros han hecho énfasis en
los aspectos internos del individuo y de las formaciones socioeconémicas de las
colectividades desde un enfoque materialista de la historia y finalmente algunos han
reparado en las habilidades funcionales que posibilitan alcanzar el maximo desarrollo de
cada individuo en su entorno inmediato. Queda demostrada la necesidad de incluir el
componente de la salud como elemento primordial del desarrollo, del bienestar, de la justicia

social y de la felicidad humana.
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Capitulo V. Herramientas de gestion de proyectos aplicadas al estudio de caso:

Jornada de Salud Bucal en el municipio Villa de Tamazulapam del Progreso, Oaxaca

La sabiduria del hombre se mide por sus obras.

- Ptah Hotep

El desarrollo municipal es la clave para, desde nucleos particulares de poblacion, expandir

bienestar y desarrollo social a todos y cada uno de los habitantes de nuestro pais. Como

se expuso en el capitulo Il el desarrollo local debe sustentarse en un federalismo

cabalmente definido y eficazmente aplicado, sin perder de vista el sustrato filosofico y por
lo tanto la vocacion emancipadora del municipio LIBRE.

El tema de intervencién local es un tema tan amplio que nos llevaria a otra
investigacion por si s6lo. Baste con decir que en México uno de los principales pioneros en
el tema fue el antropélogo Ricardo Pozas quien elabor6 guias de intervencién y al final de
su prolifica carrera pregonaba la investigacidn-accion como medio necesario para incidir
positivamente en el bienestar de la poblacién rural marginada“®.

En el presente capitulo se expondra la intervencion realizada los dias 30 de abril y
1° de mayo del presente afio bajo la forma de una Jornada de Salud Bucal (JSB) en el
municipio de Villa de Tamazulapam del Progreso, Oaxaca. Dicha intervencion se sustentd
en la metodologia de Gestion de Proyectos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Se eligié la metodologia del BID por su flexibilidad para ser aplicada tanto a
proyectos de largo plazo como a proyectos de corto plazo. Ademas de que maneja potentes
herramientas capaces de ser construidas intuitivamente y por lo tanto capaces de ser
usadas por casi cualquier autoridad municipal o profesional de la intervencién local*®. Por
ultimo y con respecto a la metodologia conviene decir que sus principales herramientas se
expondran en los siguientes sub-apartados para finalmente mostrar su aplicacion en la

Jornada de Salud Bucal al término del presente capitulo.

5.1 Los proyectos de desarrollo
Un proyecto puede ser definido como un esfuerzo en el tiempo o como:

“...conjunto de actividades coordinadas y relacionadas entre si que buscan
cumplir un objetivo especifico (resultado, producto o servicio) dentro de un tiempo,
con un costo y un alcance definidos. Cabe destacar que completar con éxito un

4> Como por ejemplo la Guia general cualitativa para la investigacién-accién autogestionaria de los pueblos
indigenas.
46 Conviene decir que el autor estd certificado en el uso de dicha metodologia. Ver anexo 2.
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proyecto significa cumplir con los objetivos dentro del alcance propuesto, el costo

determinado y el plazo pautado. El éxito de un proyecto también se mide por la

calidad y el grado de satisfaccion de los interesados, lo cual implica que se den

los beneficios para los cuales fue emprendido el proyecto.” (BID, 2016a: 13)

En los proyectos, el tiempo es fundamental en tanto que deben ser enfocados en el
mediano y largo plazo a fin de lograr un cambio no solo cuantitativo sino cualitativo. Al
hablar de proyectos de desarrollo dicho esfuerzo tiene determinados objetivos que
inequivocamente remiten a mejorar el estado y la calidad de vida de la poblacion. Los
proyectos de desarrollo estan delimitados por el alcance?’, el tiempo*® y el presupuesto®.

Para el BID, los proyectos de desarrollo poseen las siguientes especificidades:

47 Por alcance se entiende:

“Se refiere al trabajo (productos) requerido para entregar los resultados del proyecto y los procesos
usados para producirlos: es la razon de ser del proyecto. Una de las principales causas para que un
proyecto falle es el mal manejo de su alcance en las siguientes situaciones: no se dedico el tiempo
necesario a definir el trabajo, no hubo un acuerdo acerca del alcance por parte de los interesados
(stakeholders) o existiéo una falta de gestion sobre el alcance. Todas estas falencias provocan
trabajos no autorizados o presupuestados, conocidos como alteracion del alcance (Scope Creep).
La alteracion del alcance o los cambios no controlados en el alcance provocan que un proyecto
incluya mads trabajo que el originalmente autorizado, lo que comunmente resulta en costos mds
altos que los planificados y una ampliacién de la fecha inicial de culminacion.” (BID, 2016a: 17)

8 Por tiempo se entiende:

“Se trata de la duracion que requieren todas las actividades para completar el proyecto y es
usualmente representado en un diagrama de barras (Gantt), un diagrama de hitos o un diagrama
de red. A pesar de su importancia, el tiempo, a menudo, es la omision mds frecuente en proyectos
de desarrollo. La ausencia de control de los tiempos de un proyecto se refleja en plazos que no se
cumplen, actividades incompletas y atrasos en general. Un control adecuado del cronograma
requiere una cuidadosa identificacion de las tareas que serdn ejecutadas, una estimacion precisa
de su duracion, la secuencia en la que serdn realizadas y como el equipo del proyecto y los recursos
serdn utilizados. El cronograma es una aproximacion a la duracion de todas las actividades del
proyecto. No es dificil descubrir que los prondsticos iniciales no encajan una vez que el proyecto
avanza y se incrementa el conocimiento del entorno; por eso, el control de tiempos y el cronograma
son procesos iterativos. El equipo del proyecto debe, en cualquier momento, verificar las
restricciones o los requisitos especificos de tiempo de los interesados (stakeholders) del proyecto.”
(BID, 2016a: 17)

4 Por presupuesto -también entendido como costo- se entiende:
“Son los recursos financieros aprobados para la ejecucion de las actividades del proyecto e incluyen
todos los gastos requeridos para alcanzar los resultados dentro del cronograma planificado. En
proyectos de desarrollo, una débil gestion de los costos puede resultar en situaciones complejas de
devolucion de recursos y de presupuesto asignado para el afio contable y, por ende, puede producir
dificultad de apropiacion de recursos en los siguientes ejercicios contables. En proyectos de
desarrollo, existen factores importantes para tener en cuenta: las restricciones presupuestarias, las
politicas de asignacion de presupuesto, las normas y los procedimientos de adquisiciones, etcétera.
Estas normas condicionan la obtencidn de recursos de personal, equipo, servicios y materiales que
deben ser adquiridos por el proyecto. Los responsables de ejecutar y supervisar el proyecto deben
estar informados sobre todas las politicas, los lineamientos y los procedimientos existentes para la
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“Los proyectos en el &mbito del desarrollo tienen como objetivo final la obtencién
de resultados concretos que permitan impulsar el desarrollo socioeconémico de
un pais o una region. La implementacion de proyectos para impulsar el desarrollo
se basa en la premisa de que estos cumpliran sus objetivos dentro de sus
limitaciones de alcance, tiempo y presupuesto. Estos proyectos se llevan a cabo
bajo unos supuestos socioecondmicos que responden a una logica de cambio
gradual cuyos resultados a largo plazo solo se logran mediante la consecucion de
resultados intermedios. Los proyectos deben responder a esta l6gica mediante la
generacion de resultados intermedios a lo largo de un sendero de cambio cuyo
objetivo final es la obtencion de resultados sostenibles en el largo plazo.” (BID,
2016: 8)

Para que un proyecto llegue a ser considerado exitoso, los responsables —la
gerencia del proyecto- deben ser lo suficientemente habiles para desarrollar planes capaces
de ser puestos en marcha respetando siempre las restricciones de alcance -productos-,
tiempo -cronograma- y presupuesto -costos- (BID, 2016a).

El ciclo de vida de un proyecto se compone de cinco fases entrelazadas entre si: )
inicio, ii) planificacién, iii) implementacion, iv) monitoreo y control, y v) cierre.” (BID, 2016a:
19). Dichas fases recuerdan el ciclo de vida de las politicas publicas —expuesto previamente
en el tercer capitulo- , que contempila: i) Identificacién del problema/necesidad, ii) Decision,
iii) Formulacién de la agenda, iv) Implementacién v) Evaluacion y vi) realimentacion (Aguilar,
2014).

Como se puede observar, un proyecto precisa de gestiébn muy especifica en cada
uno de sus componentes y aspectos a fin de cumplir con los preceptos de eficacia, eficiencia
y suficiencia. Por lo que la gestién de proyectos se entiende como:

“...el uso de una combinacién de herramientas y técnicas derivadas de buenas
practicas y estandares internacionales para asegurar el logro de los objetivos
especificos (resultado, producto o servicio) del proyecto dentro del tiempo
(cronograma), el costo (presupuesto), el alcance y la calidad planificados.” (BID,
2016a: 13)

Por lo que la gestion de proyectos se apoya en las siguientes herramientas:
e Herramienta de planeacién del alcance: Estructura Desglosada del Trabajo.
e Herramienta de gestion del tiempo: Cronograma y ruta critica.
e Herramienta de gestiéon de costos: Curva S.
e Herramienta de gestién de compras: Matriz de adquisiciones.

e Herramienta de gestidn de riesgos: Matriz de riesgos.

adquisicion de estos recursos. La informacion de proyectos anteriores similares puede ser util para
mejorar las estrategias de manejo del presupuesto.” (BID, 2016a: 17)
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¢ Herramienta de gestion de las comunicaciones: Matriz de comunicaciones.
e Herramienta de gestion de los recursos humanos: Matriz de responsabilidades.
e Herramienta de control del proyecto: Matriz de planificacion.
Dichas herramientas seran expuestas inmediatamente después de definir la
necesidad y utilidad del acta de constitucion del proyecto.

5.1.1 El Acta de constitucién del proyecto: Un medio para controlar los cambios

La flexibilidad es la piedra de toque que permite superar las restricciones ante las cuales
todos los proyectos estan supeditados: alcance, tiempo y presupuesto. La realidad es un
continuum de cambios sucesivos y por lo tanto toda intencion de incidir en ella debe
gestarse bajo una légica de cambio y por lo tanto de flexibilidad. En pocas palabras, los
objetivos deben de mantenerse firmes, son los medios los que deben de adaptarse y
modificarse de acuerdo a los factores cambiantes tanto internos como externos del
proyecto.

La gobernabilidad del proyecto se vuelve relevante desde el momento en que a partir
de ella se establecen los roles y se prevén las estructuras organizativas por las cuales
transitara el proceso de toma de decisiones. El BID le otorga especial importancia en tanto
la gobernabilidad del proyecto es el paso previo para la construccién del acta de constitucion
de un proyecto:

“.Qué es la gobernabilidad de un proyecto? Se trata de las condiciones que
permiten su desarrollo exitoso mediante la determinacién de una clara estructura
del proceso de toma de decisiones y de supervision. Los proyectos que cuentan
con una buena gobernabilidad presentan una estructura adecuada a la mision de
la organizacion, la estrategia, los valores, las normas y la cultura interna.

¢Para qué es importante la gobernabilidad de un proyecto? El objetivo mas
importante de la gobernabilidad es establecer niveles claros de autoridad y de
toma de decisiones. La gobernabilidad esta representada por las personas, las
politicas y los procesos que proporcionan el marco para tomar decisiones y
adoptar medidas a fin de optimizar la gestion del proyecto. Una forma importante
de establecer la gobernabilidad del proyecto es definir e identificar los roles, las
responsabilidades y los mecanismos para la rendicién de cuentas de las personas
claves involucradas en el proyecto.” (BID, 2016a: 24)

En una ldgica flexible se precisa que la gerencia del proyecto sea capaz de prever
quién y de qué manera realizard las modificaciones correspondientes de acuerdo al
continuo fluir de la realidad social. Por lo que el control de cambios en la vida del proyecto
gueda enmarcado en el acta de constitucion del proyecto, la que a su vez se define como:

“Se trata de un documento de inicio de la implementaciéon de un proyecto en el

cual, entre otros, se definen: i) el alcance, el tiempo y los costos a alto nivel; ii) el
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analisis de los interesados; iii) la estructura de gobernabilidad, y iv) el equipo
responsable del proyecto.

El acta de constitucion del proyecto ofrece una vision preliminar de los roles y las
responsabilidades de los principales involucrados y define la autoridad del gerente
del proyecto. Sirve como referencia para el futuro del proyecto y para comunicar
su propésito a los diferentes interesados (stakeholders). La creacion y la
aprobacion del acta por la Junta Directiva dan inicio formal al proyecto y asignan
la autoridad para utilizar los recursos en las actividades del proyecto.” (BID, 2016a:
36)

Y esta conformada por los siguientes elementos:

“+Racionalidad y proposito del proyecto: la razén de ser del proyecto, es decir, lo
gue el proyecto pretender cumplir y el problema que debe resolver.
+Objetivos del proyecto: una breve descripcion de los objetivos del proyecto y del
impacto esperado.
+Estrategia del proyecto
breve descripcién del modelo de intervencion;
alcance (productos mas importantes) y limites del alcance (lo que no producira
el proyecto);
cronograma resumido de hitos;
presupuesto resumido;
riesgos, supuestos y restricciones de alto nivel.
+Estructura de gobernabilidad
+Gerencia y equipo
+Mecanismo de control de cambios y monitoreo” (BID, 2016a: 36)
A partir del acta de constitucion del proyecto se puede iniciar la gestion del proyecto

apoyandose en las herramientas lineas arriba mencionadas.

5.1.2 Herramienta de planeacién del alcance: Estructura Desglosada del Trabajo

El alcance son los productos (trabajo) y procesos usados para generar los resultados que
el proyecto debera entregar a fin de cumplir con los objetivos propuestos. La Estructura
Desglosada del Trabajo (EDT) también conocida como Work Breakdown Structure (WBS)
es la forma grafica de desagregar jerarquicamente los componentes del proyecto. A
diferencia de una lista de actividades, la EDT parte del objetivo del proyecto (primer nivel)
llega a los componentes del proyecto (segundo nivel), en donde cada componente posee
productos y entregables particulares (niveles intermedios) cuya Ultima expresion son los
paquetes de trabajo (Gltimo nivel de la EDT). El cuadro 13 muestra la organizacion de los

niveles mencionados:
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1er Nivel: Objetivos del Proyecto

Ultimo Nivel: Paquete de Trabajo

Cuadro 13. Niveles de la Estructura Desglosada del Trabajo. Elaborado a partir del BID (2016b).

El paquete de trabajo puede definirse como:

“...altimo nivel de desglose de la EDT, es aquel cuya duracién y costo pueden ser

estimados y que puede ser monitoreado y controlado. Otra caracteristica del

paquete de trabajo es que puede ser usado para asignar a un responsable.” (BID,

2016b: 46)

Por lo tanto, la EDT es un insumo valioso para la comunicacion y exposicion de la
secuencia légica de los elementos necesarios para definir el alcance del proyecto y por lo
tanto llegar al objetivo principal del mismo. A partir de la EDT se pueden construir el

cronograma y el presupuesto del proyecto.

5.1.3 Herramienta de gestion del tiempo: Cronograma y ruta critica

El cronograma es la secuencia légica de las actividades y la principal caracteristica del
mismo es que a dicha secuencia logica se le integra la duracion aproximada —en términos
temporales- de cada actividad. Ante la restriccion temporal, el cronograma es una potente
herramienta que permite identificar las particularidades temporales de las actividades que
constituyen el proyecto. A lo largo del proyecto el cronograma debe sufrir modificaciones a
partir de su relacién con otras herramientas como la matriz de riesgos y presupuesto entre

otras.
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La estimacion de la duracién temporal de las actividades puede calcularse, segun el
BID, a partir de cuatro técnicas de estimacion: i) el juicio de expertos® ii) la estimacion
analoga®?, iii) la estimacion paramétrica®? y iv) la estimacion por tres valores®?,

Un elemento del cronograma que lo vuelve una herramienta alin mas potente es la
llamada ruta critica, definida como aquella ruta que:

“...va desde el inicio hasta el final del proyecto y que toma mas tiempo en
comparacion con las otras rutas. Es también la que no tiene espacios u holguras
de tiempo entre actividades, lo que significa que cualquier demora en alguna de
las actividades en esta ruta resultara en un retraso del proyecto. Calcular los
valores para encontrar la ruta critica es un proceso complejo ya que se debe
determinar la duracién de cada actividad en relacién con los estimados, que
incluyen los tiempos de holgura para que una actividad se inicie y concluya.” (BID,
2016b: 57)

Por lo que el cronograma con ruta critica es una herramienta capaz de proporcionar
a detalle la duracion y los “tiempos muertos” existentes entre las actividades a lo largo de
todo el proyecto. Ademas no sélo permite planear ex ante sino también registrar las tareas

ya realizadas, es decir tiene una funcién ex post. Por ultimo cabe mencionar que la

elaboracion de dicha herramienta es un proceso “...iterativo, no lineal. A medida que se

50 El cual consiste en:
“Juicio de expertos: Teniendo en cuenta experiencias anteriores, los expertos pueden proporcionar
tiempos estimados de duracion. Esta técnica es util para aquellas actividades en las que el equipo
tiene bastante experiencia en proyectos similares.” (BID, 2016b: 53)

51 La cual consiste en:
“Estimacion andloga: Es una técnica para estimar la duracion o el costo de una actividad o un
proyecto mediante el uso de informacion histérica. Utiliza pardmetros de un proyecto anterior
similar, tales como la duracion, el presupuesto y la complejidad. Por lo general, es menos costosa
respecto a las otras técnicas, pero también tiene menor exactitud.” (BID, 2016b: 53)

52 La cual consiste en:
“Estimacion paramétrica: Utiliza una relacion estadistica entre datos histéricos y otras variables
para calcular una estimacion de los pardmetros de una actividad tales como el costo y la duracion;
por ejemplo, horas hombre o metros cuadrados. Con esta técnica se pueden obtener niveles mds
altos de exactitud, pero toma mds tiempo y es mds costosa.” (BID, 2016b: 53)

53 La cual consiste en:
“Estimacion por tres valores: Puede lograrse una mayor exactitud tomando en consideracion el
grado de incertidumbre y el riesgo. Para determinar esta estimacion, se utiliza el método PERT, el
cual calcula la duracién esperada utilizando la siguiente formula:
De=(0+4M+P)/6
Donde:
De = duracion esperada
O =duracién optimista
M = duracién mds probable (realista)
P = duracion pesimista” (BID, 2016b: 53)
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crea el cronograma, el gerente y el equipo del proyecto comprenden mejor las relaciones,

las dependencias y la duracion total del proyecto.” (BID, 2016b: 52).

5.1.4 Herramienta de gestion de costos: Curva S

Por ultimo y con respecto a las tres restricciones a las que todo proyecto esta constrefido
(alcance, tiempo y costos) se presenta la herramienta que se enfoca especificamente en
los costos del proyecto. La curva de uso de recursos o curva S es:

“... una representacion gréafica de los usos de recursos en funcién del tiempo.
Normalmente, tiene la forma de la letra S porque al principio del proyecto los
gastos son bajos, luego se incrementan y, después, se reducen a medida que el
proyecto se termina. [...JLa curva de uso de recursos es de gran importancia para
cualquier organizacion y representa actualmente una estrategia financiera que se
debe tener muy en cuenta al desarrollar un proyecto ya que permite el control de
los recursos.” (BID, 2016b: 62)

Para la construccién de dicha curva existen las técnicas de: i) estimacién analoga,
i) determinacién de tarifas®, iii) estimaciéon con base a indices®, iv) juicio de expertos, V)
estimacion paramétrica y vi) estimacion por tres valores.

La curva S se vuelve una herramienta potente desde el momento en que relaciona
el uso de recursos econdmicos con el avance —en tiempo- del proyecto; lo que permite un
control méas detallado de un tema tan delicado como lo es el uso de recursos econdmicos.
Asi, al definir una unidad de tiempo (dias, semanas, meses, 0 incluso afios) se puede
calcular el costo del proyecto por cada unidad de tiempo transcurrida. En la imagen 6 se
muestra una tabla con la distribucién de costos de un proyecto cuya unidad de tiempo es el

mes y su consecuente graficacion en términos de la curva S.

54 La cual consiste en:
“Determinacion de tarifas: Implica usar las tarifas de costos unitarios, tales como las del personal
por hora, los servicios y los materiales por unidad, correspondientes a cada recurso a fin de estimar
el costo de la actividad. Un método para lograrlo es pedir cotizaciones que permitan obtener las
tarifas. Para establecer el costo de los productos, los servicios o los resultados que deben obtenerse
por contrato, también se pueden incluir las tarifas estandar que usa la organizacion, las bases de
datos comerciales y las listas de precios publicadas por los vendedores.” (BID, 2016b: 64)

%5 La cual consiste en:
“Estimacion en base a indices: Se trata de utilizar indices que determinan el costo unitario de un
bien o servicio en relacion con los materiales, los equipos y el personal que se requiere para
completar una unidad de trabajo. Se usa en proyectos de construccion. El costo unitario se
multiplica por las instancias de la unidad de trabajo en el proyecto para determinar el costo total.”
(BID, 2016b: 64)
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Imagen 6. Ejemplo de la construccién de la curva S a partir de relacionar costos con unidad de

tiempo. Tomado de BID (2016b: 67)

Costos

Finalmente, la curva S no es otra cosa mas que una herramienta de control de
gastos del proyecto que permite visualizar con antelacion si la erogacion de recursos
economicos del proyecto requiere o no ajustes lo que a su vez previene riesgos que

comprometan el éxito del proyecto.

5.1.5 Herramienta de gestion de compras: Matriz de adquisiciones

Todo proyecto precisa de bienes y servicios. Es importante distinguir qué bienes y servicios
deben ser adquiridos/contratados y cuales pueden ser suministrados por el mismo
personal/equipo del proyecto. La forma de contratacion o adquisiciones también es
fundamental puesto que afecta directamente la eficiencia del uso de recursos econémicos
—una de las tres restricciones de todo proyecto. La herramienta que el BID sugiere para
ejecutar tales tareas es la matriz de adquisiciones, que se define como:

“La matriz de adquisiciones es un documento vivo y constituye la herramienta mas
importante para la preparacion del plan de adquisiciones porque identifica y define
los bienes y los servicios que deben obtenerse y su relacién con los productos y/o
entregables de la EDT. [...] La matriz es también una herramienta que comunica
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a todas las partes interesadas el estatus de las adquisiciones y permite coordinar
las actividades entre el proyecto y la unidad de adquisiciones de la organizacion.”
(BID, 2016c: 80)

La forma de adquisicion implica no sélo la manera de ejercer recursos econdmicos,
sino también responsabilidades, plazos de tiempo, entre otros temas transversales que
afectan directamente la realizacién de los paquetes de trabajo definidos en la EDT. Por lo
que se debe elegir correctamente la forma de adquisicion que aporte un mayor valor
agregado al proyecto. Dichas formas pueden ser: i) licitacién pablica®, ii) licitacién privada®’,
iii) comparacién de precios®®, iv) contratacion directa®® y v) administracién directa®®.

La imagen 7 muestra la correcta elaboracion de una matriz de adquisiciones que
considera: i) producto segun la EDT ii) el bien o servicio a adquirir, iii) la forma de

adquisicion, iv) fechas de inicio y fin del contrato de adquisicién y v) presupuesto estimado.

%6 Definida como:
“Licitacion publica: Es un procedimiento formal y competitivo mediante el cual publicamente se
solicitan, se reciben y se evaltuan ofertas para la adquisicion de bienes, obras o servicios y se
adjudica el correspondiente contrato al licitador que ofrezca la propuesta mds ventajosa. Este
sistema tiene dos formatos:
a) Licitacion publica nacional: es aquella cuya publicacion es de circulacion nacional; puede
constituir la forma mds eficiente y econdmica cuando, dadas las caracteristicas y el monto (norma
local o del financiador) de las adquisiciones, no requiera competencia internacional.
b) Licitacion publica internacional: es aquella cuya publicacién es de circulacion internacional.”
(BID, 2016c: 78)

57 Definida como:
“Licitacion privada: Se hacen invitaciones en forma expresa a determinadas empresas y no se utiliza
el anuncio publico.” (BID, 2016c: 78)

58 Definida como:
“Comparacion de precios: Se obtienen cotizaciones de precios de tres o mds proveedores nacionales
o extranjeros.” (BID, 2016c: 78)

5 Definida como:
“Contratacion directa: Se contrata una firma sin seguir un procedimiento competitivo.” (BID, 2016c:
78)

80 Definida como:
“Administracion directa: El propio prestatario ejecuta una obra determinada utilizando su personal
y su maquinaria.” (BID, 2016c: 78)
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: FECHAS ESTIMADAS

0 : DE
EDT s [CEEE O || e NICIO N ESTIMADO

Equipo Servicios Licitacién 11/2012 10/1/2012 $50.000,00
capacitado publica

Planes Licitacion 10/1/2012 10/2/2012
completados publica

Portal Contratacion 20/4/2012
Instalado directa

Contenido Administracion 21/4/2012 30/6/2012
publicado directa

Imagen 7. Ejemplo de la matriz de adquisiciones. Tomado de BID (2016c: 79)

Por el hecho de que la matriz de adquisiciones sirve para comunicar el estatus de
las adquisiciones asi como para identificar y definir los bienes y servicios a adquirir —y su
forma- es que conlleva un valor agregado al proyecto. La acertada eleccion en las formas
de adquisicion permitira tener un flujo de efectivo constante, lo que evitara estresar el

proyecto atendiendo asi las restricciones de alcance y costos.

5.1.6 Herramienta de gestion de riesgos: Matriz de riesgos

Dada la inherente cualidad de cambio de la realidad, casi todo proyecto que el ser humano
emprenda lleva en si ciertas condiciones de incertidumbre. Para el caso de la gestion de
proyectos la condicién de incertidumbre se traduce en el concepto de riesgo, su definicion
y clasificacion son las siguientes:

“Un riesgo en un proyecto es un evento o condicion incierta que, si se produce,
puede tener un efecto negativo o positivo en uno o mas de los objetivos del
proyecto, tales como el alcance, el cronograma, el costo y la calidad. Es por esto
gue los riesgos con impacto negativo también se denominan amenazas y los
riesgos con impacto positivo, oportunidades. Existen riesgos conocidos, es decir,
aquellos que han sido identificados y para los cuales es posible planificar acciones
para reducir su impacto o probabilidad. Sin embargo, también hay riesgos
desconocidos, que no pueden gestionarse de forma proactiva.

En algunos casos, los proyectos pueden considerar ciertos riesgos como
oportunidades para mejorar las posibilidades de éxito. Por ejemplo, el uso de una
metodologia de proyectos agil puede tener el riesgo de incrementar el costo; pero
también puede representar el beneficio de completar el proyecto antes de lo
planificado.” (BID, 2016c: 82)
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Por lo que la gestion de riesgos se vuelve necesaria en tanto es un conjunto de
procesos que permiten reconocer y entender la incertidumbre subyacente a la realizacién
de un proyecto y enfrentar los riesgos asertivamente con acciones concretas.

Los tipos de riesgos mas comunes en un proyecto son los relativos a las tres
restricciones que se han enunciado desde el principio del capitulo: riesgo de alcance, riesgo
de tiempo y riesgo de costos. Se debe agregar un cuarto riesgo, el relativo a la calidad, es
decir a la a cumplir los objetivos del proyecto en consonancia con las necesidades de los
beneficiarios (BID, 2016c).

La construccion de una matriz de riesgos se vuelve pertinente en tanto que permite
concentrar, evaluar y ponderar de una forma sintética los riesgos y sus probabilidades de
ocurrencia. Para su correcta construccion es preciso identificar los riesgos, por lo que se
proponen las siguientes tres técnicas: i) lluvia de ideas®?, ii) analisis FODA®? y iii) técnica
Delphi®3,

Una vez identificados los riesgos, se ponderan de acuerdo a una escala del 1 al 3
en donde el 1 es el nivel mas bajo de impacto/probabilidad y el 3 es el nivel mas alto de
impacto/probabilidad. Los valores en las celdas de impacto (I) y de probabilidad (P) se
multiplican y se obtiene el valor de columna calificacién (C) pudiendo encontrarse este
altimo entre 1 y 2 —valor cuyo nivel de riesgo es mas bajo-, entre 2 y 4 —valor cuyo nivel de
riesgo es medio- y finalmente entre 6 y 9 —cuyo valor de riesgo es el mas alto. En la imagen
8 se muestran dichas ponderaciones y evaluaciones. Se sugiere que los riesgos bajos sean

aceptados, los medios sean monitoreados y los altos sean gestionados.

61 La cual consiste en:
“Lluvia de ideas: En una o varias reuniones, los participantes generan una lista de riesgos que
pueden ocurrir teniendo en cuenta los objetivos, el alcance, el cronograma, el presupuesto y otras
condiciones del proyecto. Esta lista puede clasificarse segun categorias de riesgos.” (BID, 2016c:
83)

62 La cual consiste en:
“Andlisis FODA: Se analizan las fortalezas, las oportunidades, las debilidades y las amenazas del
proyecto para identificar los riesgos.” (BID, 2016c: 83)

8 La cual consiste en:
“Técnica Delphi: Se busca llegar a un consenso basdndose en la informacion proporcionada de
manera anénima por expertos mediante cuestionarios. Las conclusiones se forman a partir de las
estadisticas de los datos obtenidos.” (BID, 2016c: 83)
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TIPO DE

RIESGO RIESGO

Tecnologia muy nueva

Dependiencias extremas
del proyecto

Uso de técnicas del
control del proyecto

Cambios en los
requerimientos

Imagen 8. Ejemplo de la matriz de riesgos con evaluacion. Tomado de BID (2016c: 86)

No todos los riesgos son iguales, algunos cuyo impacto sea nhegativo son
clasificados como amenazas, pero existen otros cuyo impacto es positivo para el proyecto
y se denominan oportunidades. Y entonces ¢Como se enfrentan las
amenazas/oportunidades? Existen cuatro formas de responder a las amenazas: i) Evitar, ii)
Transferir —trasladar el impacto a un tercer, por ejemplo comparar un seguro-, iii) Mitigar y
iv) Aceptar. A su vez existen otras cuatro maneras de enfrentar las oportunidades: i)
Explotar, ii) Mejorar, iii) Compartir y iv) Aceptar (BID, 2016c).

Por ultimo, la gestion de riesgos al identificar y cuantificar amenazas y oportunidades
permite elaborar planes y estrategias de respuesta, lo que a su vez permite anticipar la
ocurrencia de riesgos. Por medio de la matriz de riesgos se minimizan las amenazas y se
concretan las oportunidades de un proyecto, lo que la vuelve una herramienta fundamental

para todo tipo de proyectos.

5.1.7 Herramienta de gestion de las comunicaciones: Matriz de comunicaciones

Por una parte, la comunicacién es importante para que el proyecto sea apropiado por la
comunidad y por otra parte es necesaria para que las instituciones financiadoras del
proyecto tengan reportes puntuales del estado que guarda el avance del mismo. La
diversidad de los interesados (stakeholders) y participantes en el proyecto —financiadores,
autoridades, gerencia, beneficiarios, etc.- precisa de diferentes tiempos y niveles de
informacion sobre un mismo asunto: el proyecto. La matriz de comunicaciones es la
herramienta idonea que permite distinguir qué informacion debe llegar a quién y en qué

momento.
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Como se observa en la imagen 9, los rubros que debe abarcar una matriz de

comunicacioén son: objetivo®, usuario®®, responsable®® y tiempo®’.

Objetivo Responsabilidad

o
|

c —
8 o 09 5 5 L
€ ° 5 o o 3]
= % o8 & 5 &
E c B-E F © 1
8 - 3 3 & £ 2
O § = = [N
3 8 a w
<}

Reporte
avancedel | Control | Supervisor
proyecto

Escrito en

formato Coordinador Gerente |1 deEnero Trimestral

Imagen 9. Ejemplo de la matriz de comunicaciones. Tomado a partir de BID (2016c: 94)

La importancia de la comunicacion es demostrada a partir de los rubros
fundamentales que incluye la matriz. Por Gltimo, cabe mencionar que la comunicacién es al

proyecto lo que la sangre al cuerpo humano; por lo que la primera siempre debe de fluir.

64 Lo que implica:
“Objetivo: Incluye el mensaje principal y los datos o los temas especificos requeridos en la
comunicacion, es decir, iqué comunicamos? También se determina por qué el proyecto debe enviar
la comunicacion. En algunos casos, serd en cumplimiento de las obligaciones del proyecto; en otros,
para apoyar las estrategias de manejo de relaciones con los diferentes interesados (stakeholders).”
(BID, 2016c: 93)

8 Lo que implica:
“Usuario: Indica el nombre de la persona o los grupos que recibiran la comunicacion, es decir, el
destinatario. También se establece el método, o sea, se describe el medio que se utilizard para
enviar la comunicacion. Por ejemplo, correo electronico, presentaciones en persona, grabaciones y
otros medios que los interesados (stakeholders) o el proyecto han definido como estdndares,
incluyendo los formatos de entrega.” (BID, 2016c: 93)

% Lo que implica:
“Responsabilidad: Indica el nombre de la persona o miembro del equipo del proyecto que sera
responsable de preparar la comunicacidon, asi como quién serd responsable de enviarla.” (BID,
2016c: 93)

57 Lo que implica:
“Tiempo: Sefiala la frecuencia de la comunicacion. Esto incluye la fecha de inicio del envio y la
frecuencia.” (BID, 2016c: 93)
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5.1.8 Herramienta de gestion de los recursos humanos: Matriz de responsabilidades
Los recursos humanos y su gestion son temas que al no ser abordados, siquiera revisados
pueden provocar el colapso del proyecto. El aspecto cualitativo e intangible de los recursos
humanos precisa de una clara definicion y delimitacién de los campos de accion de cada
uno de los actores implicados. La herramienta que se presenta es la llamada matriz de
responsabilidades que gestiona los recursos humanos del proyecto con el fin de relacionar
roles, responsables, niveles de autoridad y actividades especificas.

El BID (2016c) recomienda la metodologia RACI en la construccion de la matriz de
responsabilidades. Dicha metodologia se desglosa de la siguiente manera:

“... matriz RACI por sus siglas en inglés.

R: Responsable de la ejecucion (Responsible): alguien que es responsable; de
esta manera, para cada producto y entregable de la EDT existe hormalmente una
persona responsable de su ejecucién o de asegurarse que se ejecute.

A: Aprueba (Accountable): alguien que asume la responsabilidad final por la
ejecucion correcta y completa de un producto o entregable y recibe las
informaciones de los responsables de su ejecucion.

C: Consultado (Consulted): alguien que no estd implicado directamente en la
ejecucion de un producto o entregable, pero que proporciona algun tipo de insumo
para el proceso o es consultado para saber su opinién o pedirle un consejo.

I: Informado (Informed): alguien que recibe los resultados de un producto o
entregable o recibe informacién acerca de los avances.” (BID, 2016c: 99)

La imagen 10 muestra que al relacionar productos/entregables —establecidos desde
la EDT- con el personal definido previamente como responsable, supervisor y consultor se

puede crear una matriz de responsabilidades —también conocida como matriz RACI:

DIAGRAMA RACI MIEMBROS DEL EQUIPO

Eduardo
A R I I
1 A R c
1 A R c
A | I I

Imagen 10. Ejemplo de la matriz RACI. Tomado a partir de BID (2016c: 100)

Finalmente, al tener bien definidos los roles y las acciones de cada uno de los
recursos humanos que intervienen en el proyecto se mejora la comunicacion, se reducen

los conflictos y se potencia exponencialmente el éxito del proyecto.

100



5.1.9 Herramienta de control del proyecto: Matriz de planificacion

La ultima herramienta es la matriz de planificacién, la cual es la sintesis articulada de las
siete herramientas anteriormente expuestas. El panorama general y las actividades
especificas del proyecto estan enmarcadas en la matriz de planificacién lo que la vuelve

una herramienta que conjuga lo macro y lo micro del proyecto —como se muestra en la

imagen 11:
Alcance (EDT) Costo Compras Riesgos Comunicacion Responsable
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b dias
-
Entregable 40 10/02/212 80% 50.00 LPI Medio Boletin RS
1.1.2 dias
3
- '8 Entregable 30 10/03/212 | 40% 400.00 LPN Medio Reporte SA
21 o 1.1.3 dias
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@ o Entregable 10 10/02/212 | 120% 100.00 LPI Alto Presentacion BE
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S' ~ Entregable 20 21/04/212 0% 200.00 LPN Bajo Reporte EM
Ef o 121 dias
[«] -
o _g Entregable 10 | 10/05212 | 0% 500.00 LPI Medio Boletin SA
2 122 dias
'8 Entregable 40 10/05/212 0% 50.00 LPN Bajo Reporte RS
= 1.2.3 dias
A Entregable 20 10/06/212 0% 200.00 LPI Medio Presentacion PR
124 dias

Imagen 11. Ejemplo de la matriz de planificacion. Tomado de BID (2016d: 108)

Finalmente la matriz de planificacion usualmente es disefiada especialmente para
para el gerente del proyecto puesto que representa mayor utilidad para él; aunque también
es considerada como la forma sucinta y concisa de dar a conocer el proyecto a todo
participante/interesado (stakeholder).

En el siguiente apartado se expondra la forma en como los principios teéricos de las
herramientas de gestion de proyectos se pusieron en practica —asi como también se
adaptaron- para la realizacion de la Jornada de Salud Bucal en el municipio de Villa de
Tamazulapam del Progreso, Oaxaca.

5.2 Jornada de Salud Bucal en el municipio de Villa de Tamazulapam del Progreso,
Oaxaca

A lo largo de la segunda parte de la presente investigacion se ha relacionado la necesidad
de salud en la poblacion como causa necesaria para el desarrollo; también se ha hecho
mencion del componente ideoldgico de la salud (Laurell, 1978), mismo que puede y debe
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ser aprovechado por los gobiernos municipales en tanto que su esfera de accién es
geograficamente cercana y cronoldégicamente inmediata.

Con base en los presupuestos anteriores se realizé una intervencién en municipio
bajo la forma de una Jornada de Salud Bucal®®. Dicha intervencion tuvo su génesis en la
iniciativa de la Dra. Jazmin Villegas® quién junto con su primo Carlos Soriano™ -ambos
originarios de la region Mixteca del estado de Oaxaca- observaron la necesidad urgente de
atencioén bucal para la poblacion de Villa de Tamazulapam del Progreso. Ellos relatan que
observaban que la poblacion adulta se extraia por sus propios medios no sélo los dientes
con caries sino también los dientes sanos; al ser cuestionados del por qué de tal accion -
incluso para con los dientes sanos- las personas respondian que debido a su imposibilidad
de acceder a servicios de salud bucal, tarde o temprano sus dientes sanos iban a tener

caries y les iban a doler y preferian sacarselos antes de que todo eso sucediera.

Imagen 12. Jazmin Villegas y Carlos Soriano

Jazmin Villegas y Carlos Soriano se dedicaron a buscar una cita con las autoridades
municipales —encabezadas por el Ing. Obed Hernandez Morales presidente municipal de
Villa de Tamazuldpam del Progreso- para proponer alguna accién en favor de que la

poblacion dejara de tener la practica antes mencionada. Jazmin Villegas ya habia

68 Cabe hacer énfasis que dicha Jornada de Salud Bucal nada tuvo que ver con la liberacidn de servicio social,
ni con la adquisicion de créditos académicos para los asistentes que cayeran en el supuesto de ser estudiantes
de licenciatura en ese momento. Por lo que se puede desechar la idea de que la presente fue una brigada
estudiantil.

89 Quien en ese entonces se encontraba en el cuarto afio de estudios de la licenciatura de cirujano dentista en
la Facultad de Odontologia de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM).

70 Estudiante de la Facultad de Ingenieria de la UNAM que en ese momento se encontraba realizando servicio
social.
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participado en jornadas de salud bucal organizadas por su entonces profesora de la materia
de Educacion para la Salud, la Dra. Blanca Susana Obregon Castellanos por lo que al seguir
teniendo relacion con su otrora profesora, Jazmin Villegas le coment6 la posibilidad de
replicar las experiencias pasadas, en particular la realizada en el municipio de Zacatlan de
las Manzanas™, en Villa de Tamazuldpam del Progreso.

Paralelamente Carlos Soriano, como miembro del Grupo de Servicio Social con
Aplicacion Directa a la Sociedad (GSSADS) de la Facultad de Ingenieria de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM) buscé enriquecer el proyecto de la Jornada de
Salud Bucal integrando a compafieros de ingenieria y de trabajo social que previamente
tenian colaboraciébn con el GSSADS, lo que desde un inicio le dio un caracter
interdisciplinario al incipiente proyecto de jornada de salud bucal. Finalmente la Dra. Susana
Obreg6n acudié al que escribe estas lineas con el fin de recibir asesoria relativa a la gestion
del proyecto de jornada de salud bucal. El desarrollo del proyecto se expondra en los
siguientes sub-apartados teniendo como rubrica el orden de exposicion de las ocho

herramientas de gestién de proyectos presentadas lineas arriba.

5.2.1 Perfil del municipio de Villa de Tamazuldpam del Progreso
El municipio de Villa de Tamazuldpam del Progreso se encuentra en la regién Mixteca, en

el distrito de Teposcolula del estado de Oaxaca (ver mapa 1).

-88.278604 | 7629

Mapa 1. Ubicacidn geogréfica de Villa de Tamazulapam del Progreso en la region Mixteca del
estado de Oaxaca. Elaboracion a partir de SEMARNAT (2016).

1 A diferencia de otras jornadas realizadas en la Zona Metropolitana del Valle de México, |a jornada de salud
bucal realizada en el 2013 en Zacatlan, Puebla fue una de las experiencias previas mas emblematicas del
trabajo en municipio y con poblacién general. Ver anexo 3. Informe de Jornada de Salud Bucal en Zacatldn,
Puebla.
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En el cuadro 14 se muestra un perfil del municipio con los datos mas relevantes:

+Se localiza en la parte noroeste del estado, en las coordenadas 97°34' longitud oeste, 17°40’ latitud norte y a una altura
de 2,200 metros sobre el nivel del mar. +Limita al norte con Teotonge, Santiago Huajoletitlan; al sur con San Andrés Lagu-
nas; al ariente con Villa Tejuapam de la Union y San Pedro Yucunama; al poniente con San Andres Dinicuiti y San Pedro
Yucunama. +Su distancia a la capital del estado es de 152 kildmetros.

La superficie total del municipio es de 146.17 km2 y la superficie del municipio conrelacién al estado es del 0.15%.

Para el 2010 la poblacion total es de 7,059 — de cuales 104 (43 hombres y 61 mujeres) hablan alguna lengua indigena- dividida
en: 3,288 hombres y:3, 771 mujeres

Existen 1,802 viviendas habitadas de las cuales el 97.56% son casas particulares.
El 90% de las viviendas cuentan con drenaje

El 94% de las viviendas cuentan con agua entubada a la red piblica.

El 95% de las viviendas disponen de luz eléctrica.

Entre los principales rios de este municipio se encuentran: El Mixteco, El Del Oro, Xata, barranca de Xacahua, lugar junto a la
pefia Pintada, Grande, de Tejupan

El clima que predomina en esta region es templado

Region montaiiosa con suelo tipo cambisol calcico y bosque de coniferas, propios para la agricultura y forestacion.

+Fiestas Populares:

El 3 de mayo se lleva a cabo |a fiesta religiosa del Sefior del Desmayo.

+Danzas:

Jarabe Tamazulapense, del guajolote y el de las mojigangas.

+Tradiciones

Existen en este municipio como tradiciones las tornabodas, el burro, la cruz, el parabién, la fiesta de Todos los Santos, reparti-
da de las ofrendas, las mojigangas, jaripeo, acciones de gracias de afio nuevo y la peticién de novias por los tonganos.

Cuadro 14. Principales datos del municipio de Villa de Tamazulapam del Progreso, Oaxaca. Datos
tomados del INAFED (2016d) y del SNIM (2016)

En la tabla 2 se muestran los municipios oaxaquefios mas extremos en cuanto a
valores del indice de Desarrollo Humano (IDH) junto con los componentes que lo
determinan. Por una parte San Sebastian Tutla es el municipio cuyo IDH es el mas alto del
estado —incluso por sobre la capital- con un total de 0.8517. Por otra parte San Miguel Santa
Flor es el municipio cuyo IDH es el mas bajo con un indice de 0.3667.

Municipio indice de Educacién indice de Ingreso indice de Salud
San Miguel Santa Flor 0.2857 0.5047 0.3419 0.3667
San Sebastian Tutla 0.9105 0.8021 0.8460 08517
Oaxaca de Juarez 0.8213 0.7755 0.9055 0.8324
Villa de Tamazulapam 0.6846 0.6785 0.8038 0.7201
del Progreso

Tabla 2. Comparativo de IDH en los diferentes municipios de Oaxaca. Elaborado a partir de PNUD
(2011)
La media del IDH de los 570 municipios que conforman Oaxaca es de 0.5937 por lo

gue la desviacion estandar para la muestra de 570 municipios es de .08. Como se muestra

en la grafica 1 el municipio de San Sebastian Tutla esta alejado méas de tres desviaciones
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estandar de la media, lo cual da una idea de la dipersicion del IDH en el estado de Oaxaca

y por lo tanto de las asimetrias socioeconémicas existentes’.

Villa df Tamazuldpa:
del Praereso: 0.7201]

San Sebast{an Tlitla: 0.8517
o
Y

Miguel SantaFlor: 0.3667

G

Oaxaca de Juaref: 0.8324

1a Desviacidn Estandar
{De 0.513 hasta 0.673)

Gréfica 1. Dispersion y alejamiento respecto a la media de los IDH’s de los 570 municipios del

estado de Oaxaca. Elaboracion propia apartir de PNUD (2011).

72 El perfil descriptivo de la base de datos del estado de Oaxaca (PNUD, 2011), obtenido por el programa R
para la variable de IDH es el siguiente:

n mean sd mediand min max range skew kurtosis
IDH 570 0.59 0.08 0.59 0.37 0.85 0.49 0.48 0.57

105



5.2.2 Constitucion de la Jornada de Salud Bucal, organizacién y definicion de roles
El principal objetivo de la Jornada de Salud Bucal fue brindar atencién del primer nivel de
salud —de acuerdo con la clasificacion de Leavell y Clark”- a la poblacién en general sin
costo, con eficacia, eficiencia y suficiencia del 18 al 22 de marzo de 2016’4, Para tales
efectos, se solicitd el financiamiento del H. Ayuntamiento de Villa de Tamazuldpam del
Progreso, quien fue el responsable de pagar el transporte, viaticos y algunos de los
materiales necesarios para la atencién de la poblacién’.

En términos de organizacién hubo dos aspectos: i) administrativo vy ii) jerarquico.
Administrativamente y para efectos de coordinacion en términos logisticos hubo relaciones
directas e indirectas. Por cuestiones geogréficas, durante la etapa de planeacion de la
Jornada de Salud Bucal, la relacion entre el Presidente Municipal Obed Hernandez y la Dra.
Blanca Obregén fue indirecta en tanto que Jazmin Villegas y Carlos Soriano fueron el

puente de comunicacién entre ambas partes, como se muestra en la imagen 13.

73 El siguiente cuadro expone la clasificacion de Leavell y Clark:

PREVENCION PRIMARIA PREVENCION SECUNDARIA PREVENCION TERCIARIA
PROMOCION PROTECCION DIAGNOSTICO LIMITACION DE LA REHABILITACION
DE LA SALUD ESPECIFICA Y TRATAMIENTO TEMPRANO INCAPACIDAD

Educacién sanitaria

Buenos estandares de
nutricién ajustados

a las diferentes fases
de desarrollo

Atencion al desarrollo
de la personalidad

adecuadas de_
casa, recreacion y
condiciones de

Provisién de condiciones

Uso de inmunizaciones
especificas

Atencién a la higiene
personal

Uso de saneamiento
ambiental

Proteccion contra los
riesgos ocupacionales

Proteccion contra
accidentes

Medidas para encontrar
casos, individuales y de
masa

Examenes selectivos

Encuentas de seleccién de
casos

Objetivos:
Curar y prevenir la

enfermedad

Adecuado tratamiento

para detener la enfermedad
y prevenir futuras
complicaciones y secuelas

Provisién de facilidades
con el fin de limitar incapacidad
y prevenir la muerte

Provisén de facilidades
hospitalarias y comunitarias

para adiestramiento y educacion,
con el fin de usar

al maximo las capacidades
remanentes

Educacién del publico y de
la industria para utilixar
al rehabilitado

Trabajo como terapia en los
hospitales

trabajo Prevenir la difusién de
Uso de nutrientes enfermedades comunicables

especificos

Ubicacién selectiva

Genética
Prevenir complicaciones y

Examenes periodicos secuelas

selectivos

Acortar el periodo
de incapacidad

(Leavell y Clark, 1965: 18 c. p. Garcia, 1971: 145)

74 Por cuestiones de agenda y de actividades del municipio, el presidente municipal decidié cambiar las fechas
y duracion de la jornada de salud bucal, por lo que el 31 de abril y el 1° de mayo quedaron como los dias
definitivos para realizar la jornada de salud bucal.

75 Con respecto al hospedaje, inicialmente las autoridades municipales propusieron alojar a los 42 miembros
de la jornada de salud bucal en la las instalaciones del DIF municipal; sin embargo, debido a las deficientes
condiciones del mismo la Coordinadora General —Jazmin Villegas- tuvo a bien proponer la casa de sus
familiares como lugar en donde los miembros podian dormir y bafiarse a lo largo de la jornada sin costo
alguno.
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Dra. Blanca Susana M. en C. Erick Aguilar

Presidente Municipal
5 Obregdn Castellanos

Jazmin Villegas y
Obed Hernandez i

Carlos Soriano

Ana Karen Vazquez
Corona

Lineas de relacion directa
+ == : == Lineas de relacidnindirecta

Imagen 13. Organizacion administrativa. Elaboracién propia.

Posteriormente en el ambito de jerarquico que lleva directamente hacia el control de
cambios la organizacion se defini6 como se muestra en la imagen 14. En la Jornada de
Salud Bucal existieron cinco comisiones: i) Diagnostico, ii) Educacion para la Salud, iii)
Aplicacién de Selladores, iv) Aplicacién de Fldor y v) Eliminacion de Calculo. Dichas
comisiones estuvieron constituidas por un Coordinador de Comision y cinco integrantes

mas.

Lineas Jerarquica Dra. Blanca Susana
! Jerdr I Obregon Castellanos
Alta Direccion (Directora General)

Nivel Intermedio

M. en C. Erick Aguilar
(Asesor)

Karen Vizquez Corona

Jazmin Villegas
(Asistente Personal de la Directora General)

(Coord. General)

Coardinador de Comision Coordinader de Cemision Coordinader de Comisién Coordinador de Comision Coordinador de Comisién
de Diagnostico de Educacion para la Salud de Aplicacion de Selladores Aplicacion de Fluor Eliminaciéon de Calculo

Imagen 14. Organograma del personal de la Jornada de Salud Bucal. Elaboracion propia.

Finalmente y como parte del proceso de planeacion se realizaron reuniones
semanales desde la primera semana de febrero con el fin de cohesionar al grupo asi como
de establecer el alcance, el tiempo y los costos de la Jornada de Salud Bucal. Cabe
mencionar que uno de los primeros y principales temas que se abordo en dichas reuniones
fue la importancia de la intervencion municipal; para lo cual el Asesor introdujo conceptos
como Estado y Municipio a través de presentaciones multimedia (ver anexo 4). En las
Ultimas sesiones previas a la salida hacia Villa de Tamazulapam del Progreso y debido a lo
prolongado de las mismas se buscé realizarlas los dias sabados y al terminar la sesion

compartir la hora de la comida con el fin de integrar al grupo.
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Imagen 16. Espacio de convivencia e integracion al término de las sesiones de trabajo.

5.2.3 Alcance y Productos de la Jornada de Salud Bucal
El alcance de la Jornada de Salud bucal consistio en llevar el primer nivel (prevencion y
promocion de la salud) de atencién de la salud a la poblacion de Villa de Tamazuldpam del
Progreso. Como se mencion6é en el sub-apartado anterior hubo cinco comisiones: i)
Diagnostico, ii) Educacioén para la Salud, iii) Aplicacion de Selladores, iv) Aplicacion de Fluor
y V) Eliminacién de Célculo. Los objetivos de cada comision fueron:

i) Diagnéstico: Revisar a las personas que acudiesen a la jornada, llevar un control

de edad y sexo asi como de piezas dentales.
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e

la poblacion.

Imagen 17. Area de diagnéstic‘y ejemplos de los padecimientos bucals de

ii) Educacion para la Salud; Educar a la poblacion en temas de higiene y salud bucal.
En dicha comision se ensefiaba técnica de cepillado (ver anexo 6) a la poblacion en general
por medio de tipodontos. A las mujeres en edad reproductiva se les ensefiaba la técnica
adecuada para limpiar la cavidad bucal de los recién nacidos y bebés menores de 3 afios.
A los nifios se les informaba de lo nocivo para su salud bucal que es consumir dulces y
refrescos en exceso. Comision referida a lo largo de la Jornada de Salud Bucal como
“Técnica de Cepillado” en tanto que una vez con la cavidad bucal limpia —se regalaba un

cepillo de dientes por persona-, el paciente estaba listo para ir a cualquiera de las siguientes

Imagen 18. Area de educacion para la salud y técnica de cepillado.

iif) Aplicacion de Selladores: Prevenir la aparicion de caries en dientes sanos. La
aplicacion de selladores entra en el primer nivel de atencién, puesto que se previene la
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aparicion de caries en piezas sanas. Es un procedimiento altamente recomendado para

ninos (ver anexo 5).

Imagen 19. Area de aplicacién de selladores.

iv) Aplicacion de Fluor: Proteger los dientes. La aplicacion de flaor también entra en
el primer nivel de atencion, puesto que protege el esmalte de los dientes, su aplicacién es

recomendada tanto para nifios como adultos y se realiza pleza por pieza.

Imagen 20. Area de aplicacion de flaor

v) Eliminacién de Calculo: Retirar la calcificacion de la placa dentobacteriana,
conocida como calculo. Dicho procedimiento sirve para prevenir la aparicion de
padecimientos como la gingivitis —inflamacion de las encias.
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Imagen 21. Area de eliminacion de calculo.
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5.2.4 Organizacion del tiempo: Itinerario y ruta de pacientes
El itinerario de actividades a lo largo de la jornada fue el siguiente:

30 de Abril 01 de Mayo

Fac. Odontelogia Fac. Ingenieria Fac. Odentologia Fac. Ingenieria

7-00 AM 8:00 AM Desayuno Desayuno Desayuno Desayuno
8:00 AM 9:00 AM

9:00 AM 10:00 AM

10:00 AM 11:00 AM

11:00 AM 12:00 PM

12:00 PM 1.00 PM Almuerzo
1:00 PM 2:.00 PM

2:00 PM 3:00 PM

3:00 PM 4:00 PM

4:00 PM 5:00 PM Recorrido Grupo TRASCOMUL Recorrido Grupo TRASCOMUL
5:00 PM 8:00 PM Comida Comida Comida Comida

Imagen 22. Itinerario de actividades de la Jornada de Salud Bucal.

Cabe mencionar que ya en la ejecucion, las conferencias del dia 1° de mayo no
fueron posibles de llevarse a cabo por lo que los integrantes del grupo de ingenieria se
dedicaron a apoyar al grupo de odontologia. Dicho apoyo fue desde logistico hasta ir por
las calles invitando a la poblacién a la jornada que se llevaba a cabo en los portales del
palacio municipal.

El transito de la ruta que deberian seguir los pacientes se previo de forma en que
tuviesen que esperar lo menos posible para ser atendidos. En la tabla 3 se muestra la ruta
a seguir por parte de los pacientes:
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En caso de que el area de Diagnéstico estuviera saturada, el paciente pasaba inmediatamente al area de Eduacion para la Salud y en lo que recibia la
respectiva orientacion de salud bucal se daba tiempo para que se desconges3onara el area de Diagnostico.

1. El paciente era recibido en el area de Diagndstico en donde tras una valoracion clinica se referia hacia alguna de las tres especialidades

Atencion de primer nivel (Prevencion)

El paciente recibia los procedimeintos ofrecidos por los estudiantes de odontologia bajo supervisién directa del Coordinador de Comisién, la Coordinadora
General, la asistente de la Directora General y en su caso la Directora General

2. Paciente recibido en el area de 3. Paciente recibido en el area de 4. Paciente recibido en €l area de
Educacicion para la Salud. Se aplicacion de Fluor -previo aplicacion de Selladores. Atencion
dan orientaciones de salud bucal cepillado dental en el area de especifica para nifios y jovenes dadas
y un cepillo de dientes gratis Educacitn para la Salud. las particularidades del

procedimiento.

El paciente recibe el tratamiento por parte de alumnos de ultimo ario de la licenciatura en Cirujano Dentista. En caso de tener saturacion se acude

a los companeros de trabajo social para que realicen su taller de 15 minutos respecto a "Pertenencia y Arraigo" en lo que se descongestiona el area.

5. Paciente reibido en Eliminacion de Calculo. Procedimiento realizado bajo supervision directa del Coordinador de Comision, |a asistente de la
Directora General y la Directora General.

Despedida

El Asesor y la Directora General seleccionan aleatoriamente al paciente y se le pregunta el tipo de atencion que recibio, si esta conforme, si desea hacer
algun tipo de comentario relativo al servicio recibido y se le invita al paciente a traer a sus amigos y familiares a la jornada de salud bucal

Tabla 3. Ruta de atencion de pacientes.

Cabe agregar que a partir de la iniciativa de los estudiantes de trabajo social que
asistieron —miembros del GSSADS -, se realiz6 continua y paralelamente un taller —cuya
duracion oscilaba entre los 15 y 20 minutos- que tenia como objetivo promover y fortalecer
la identidad local. En dicho taller se pedia que la poblacion expresara y resaltara —a través
de un decalogo- las tradiciones, lugares y momentos que para ellos fuesen los mas
emblematicos de su localidad. A fin de articular dicho taller con la Jornada de Salud Bucal,
los compafieros de trabajo social se instalaron muy cerca del area de la comision de
diagndstico a fin de ayudar a los miembros de la jornada a desahogar los momentos en que
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la poblacion se concentraba excesivamente. De igual manera en la comision de eliminaciéon
de calculo -donde era frecuente que la gente esperara debido a que el procedimiento
requeria mas tiempo que los demas- los compafieros de trabajo social ayudaban dando su
taller en lo que algin miembro de la comision de eliminacién de calculo tenia un lugar

disponible, haciendo més llevadera la espera del paciente.

7

ntes de trz;bajo social.

Iag 2. TIIe e identidadlocaibartido por estudial
5.2.5 Costos e insumos materiales

El costo que represento la jornada de salud bucal incluyé no sélo los gastos de transporte,
vidticos y material que fueron absorbidos por el municipio y de los cuales solo se tuvo
injerencia en el monto de la cantidad destinada a la adquisicion de material, como se vera
en el siguiente sub-apartado.

Un costo muy importante a tomar en cuenta fue el relativo al instrumental/material
personal que los 27 odont6logos —entre estudiantes, egresados y licenciados- llevaron para
desempeniar sus actividades. La tabla 4 muestra la lista total del instrumental/material que
fue aportado y sin cargo alguno al H. Ayuntamiento de Villa Tamazulapam del Progreso.
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Material Cantidad |Costo individual | Costo total
Juego de instrumental de exploracicn
|explorador, espejo, pinzas y excavador de 17 SO00 S15,300
dentina)
Anestésico topico 3 535 5105
Arco de young 1 5100 S100
Bata desechable 10 525 5250
Bol=a de algodon 2 530 SED
Caja de anestésicos inyectables 1 5300 5300
Caja de campo quirdrgico 1 5150 5150
Caja de cubrebocas 2 5175 5350
Caja de grapas infantiles 1 SE800 SE00
Caja de grapas para adultos 1 SO00 S900
Caja de guantes 3 5150 5450
Caja de microbrush 3 570 5210
Caja de pastilla reveladora 2 575 5150
Careta g 536 5175
Cepillo dental =14] 54 S200
CkE 5 $700 53,500
Cureta 41 5400 516,400
Elevadores de periostic 3 5950 52,850
Forceps 9 SG00 54,500
Godete 5 57 535
Jeringa 15 54 SED
Jeringa carpule 5 S900 54,500
Lampara de polimerizado 3 £1,200 53,600
Legramaott 3 S700 £2,100
Lentes de proteccion 19 S50 5950
Loseta de vidrio 5 520 5100
Micromotor 1 £1,900 51,900
Pasta dental 10 510 S100
Pasta profilactica 3 SG0 5150
Pieza de mano de baja velocidad 3 53,000 59,000
Pinza= de Korn 3 5480 51,350
Pinzas para sutura 5 5550 52,750
Rotafolio 5 S100 SG00
Sondas 5 5500 52,500
Suero 3 5100 5300
Tipodonto didactico 2 5180 5360
Total 577,005

Tabla 4. Costo del material aportado por los odontélogos sin cargo al municipio.

Ademas del listado anterior, existié una lista general para todos los participantes de

la jornada —no hay que olvidar el perfil multidisciplinario del proyecto (ver imagen 24).
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Listado de Material por alumno

Odontologla

* Uniforme banco
» Zapatos blancos de clinkca
= Pllama azul
» Lampara para fotopalimesnzar (51 disponen de lla)
»  Micromodor (51 disponen de &l
» Curetas (CKE)
» Sonda Periodonia
= Capllo de Profilaxs
» Baumanometro
» Extension de |uz (sl disponen de ella |
» Jernga para anesiesiar
= Lenies de profeccion
» {Gomo quininglco
General

» Sueter o chamar

# Comlda para & caming

= Madicamantos personaies

*= Botella de Agua

= Artizwios de higlens persana

* Mochilz gue 5 cugigus a la espalda
= FRopa para 3 dlas

» Traje o= paflo

= Sleening

» Coblla

¥ 370 para la Entrada del Balneario Abonaltzin
= Pora Gafste

Ingenlsria

» {GOma o Somoreo para profeceion contra el sof
» Bolas de oora

Imagen 24. Lista de material general por alumno.

Es importante decir que ante el escenario de finanzas pobres que permea a los
municipios del pais, los participantes de la jornada fueron sensibles y altamente accesibles
para acoplarse a las limitantes y superarlas siempre con un espiritu de profesionalismo mas

que de inapropiado altruismo.

5.2.6 Costos, viaticos y adquisiciones

Como se menciond lineas arriba el tema del manejo de recursos econémicos en un tema
muy delicado que precisa de la mayor transparencia posible. No basta con ser eficaz y
honesto, hay que demostrarlo en cada oportunidad. Por lo anterior y debido al caracter de
financiador del H. Ayuntamiento de Villa de Tamazulapam del Progreso se ide6 una forma
particular para realizar las respectivas adquisiciones de instrumental/material —puesto que
el transporte y los viaticos fueron temas internos que el gobierno municipal resolvio sin

comentarlos con los organizadores. En especifico para el tema de las tres comidas diarias,
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el Presidente Municipal le dio “vales de comida” a la Coordinadora General los cuales eran

canjeados en una cocina econémica cercana al municipio:

Imagen 25. Departiendo a la hora de la comida.

Se llegd al acuerdo de realizar las respectivas cotizaciones de material en los
diferentes depdsitos dentales de la Ciudad de México, enviar dichas cotizaciones (ver
imagen 26) al Presidente Municipal y una vez acordado el monto del cual se podia disponer
era el mismo Presidente Municipal quien mediante transferencia electrénica depositaba el
pago de los instrumentos/materiales. Bajo el anterior esquema de financiamiento del
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proyecto se logré un control directo de los montos erogados —por parte del financiador- y se
libré de cualquier tipo de manejo de recursos a los organizadores.
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Imagen 26. Cotizacién de instrumental/material.

Tal esquema tiene la ventaja de eliminar cualquier tipo de discrecionalidad en el
ejercicio de recursos publicos, sin embargo para que el ya mencionado esquema funcione
se precisa de una planeacion de adquisiciones completa y previsora con el fin de realizar
en una sola ocasion la ejecucién del gasto —en tanto que no hay posibilidades de solicitar
MAas presupuesto para compras no previstas aunque necesarias. El monto erogado por el

H. Ayuntamiento para la adquisicion de instrumental/material fue de $ 25, 962.60 pesos,
gue se detallan a continuacion:
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1 Concepto Unidad CosthUnitario Importe

3 CK6 (Arain) Pza. $ 2377 $ 71.31"
8 Tabletas Reveladoras Caja (100 Pzas) $ 50.86 $ 406.88 &
2 “Spray Xilocaina Pza. $ 99.50 $ 199.00
1 Rollos de Algoddn Caja (1000 Pzas) $ 137.00 $ 137.00— |
1 Cajas de Sutura m}k‘%za. $ 12026 $ 12026
1 cemento Quirdrgico Pza. $ 68.53 $ 68.53
1 Oxido de Zinc Pza. (50 g) $ 51.29 $ 51.29 «~
1 Oxido de Eugenol Pza. (30 ml) $ 9914 § 99.14 ¥~
y A1 Gasas Paquete (200 Pzas) $  15.65 § 15.65 &~
Caja(100Pzas) $ 2670 §  133.50 -
¢- 10 Bolsas Rojas Pza. $ 500 $ 50.00
2 Guantes Caja(SOPares) $ 6853 §  137.06~
2 Cubre Bocas Caja (50 Pzas) $ 4181 $ 83.62
F)* B Paquete (10Pzas) $ 9400 §  376.00 7
1 Anestésico Caja $ 23000 $§  230.00¢
3 selladores + (¢ iclo g M'Plaf/ $ 28237 ¢ - sar
2 Microbrush : Caja (100 Pzas)  $ 6250 $ 12500
1 Hilo Dental Pza. $ 6853 $ 68.53 ¢
3 Glutaraldehido Pza. (3.75 ml) $ 4181 $ 125.43 ¥y
L 5lain & $  $00H0"PS=509.00"
Transporte
Cantidad Concepto Unidad Costo Unitario Importe
1 Autobis - $ 15,000.00 $ 15,000.00
Otros
Cantidad Concepto Unidad Costo Unitario Importe
40 Playera Estampada (Opcional) $ 40.00 $ 1,600.00
Fotocopias - $ St T
1 Paquete de Hojas Blancas Pza. $ “zade
8  Garrafén de Agua Garrafon $ - §

Nota: La mayoria de los precios de los materiales clinicos estan sujetos a cambiar
constantemente debido al valor del Délar

Imagen 27. Detalle del monto erogado por el municipio.

5.2.7 Transformacion del riesgo en oportunidad
Como se menciond la Jornada de Salud Bucal se llevo a cabo el sabado 30 de abril y el
domingo 1° de mayo, lo que provocé la coincidencia con eventos paralelos como la

celebracion del dia del nifio y la celebracion de la fiesta del Sefior del Desmayo
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respectivamente. Tales eventos podian ser un riesgo para la jornada en términos de
captacion de poblacién, o bien una oportunidad para difundir la jornada.

Es necesario mencionar que el primer dia de actividades —sdbado 30 de abril- se
tenia planeado el recibimiento formal de los miembros de la jornada por parte del Presidente
Municipal, sin embargo debido a un imprevisto el Presidente Municipal no llegé y por lo
tanto no se present6 formalmente a la jornada con el consiguiente retraso en el inicio de
actividades.

Una vez instalados en los portales del palacio municipal —lugar asignado por un
funcionario del municipio- los responsables de la jornada se percataron que estaban a
espaldas de un templete instalado en la plaza civica del municipio para efectos de la
celebracién del Dia del Nifio. Para todos fue evidente que tal templete ocultaba el espacio
en donde se encontraba la jornada y por lo tanto comprometia su impacto en la poblacién.
Solicitar un cambio de lugar no fue opcién en tanto que sensibles a los conflictos —y
sabotajes- internos del municipio los responsables no quisieron dar pie a ningln tipo de
desaguisado.

La Directora General troco el riesgo en oportunidad, y es que en el momento en que
se llevaba a cabo el show de payaso para festejar el Dia del Nifio (ver imagen 28), y sin
aln haber sido presentados ante la poblacién por alguna autoridad municipal; solicité subir

al templete.

Imagen 28. Show de payaso con motivo del Dia del Nifio

Una vez arriba la Directora General, apel6é a la festividad del nifio y brevemente
menciond la importancia de una nifiez feliz y con salud, dando pie a la presentacion no sélo
de la Jornada de Salud Bucal sino de todos y cada uno de los integrantes de la misma —
con la consecuente ascension al templete del equipo completo. Con todo el equipo arriba,
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la Directora General expuso ante la poblacibn que quienes la acompafaban eran
odontélogos provenientes de Facultad de Odontologia de la UNAM y que venian a realizar
una jornada de salud bucal totalmente gratuita para la poblacion. Una vez dados los detalles

de horario y lugar, la Directora General cerrd su intervencion con un Goya.
=l e = ‘-—r ——

Imagen 29. Convirtiendo el Riesgo en Optunidad.

En el segundo dia —domingo 1° de mayo- se celebré la festividad del patrono local,
El Sefior del Desmayo. Al igual que el dia anterior fue una excelente oportunidad para invitar
a los asistentes a la celebracion liturgica a ser participes de la Jornada de Salud Bucal, para
lo cual se ubic6 de forma permanente a un par de compafieros en las puertas de la iglesia

gue informaban sobre la realizacion de la jornada y resaltaban su caracter gratuito.
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Imagen 30. Festividad del Seﬁr del Desmayo.

5.2.8 Comunicacién de principio a fin

Durante la etapa de preparacion de la Jornada de Salud Bucal, la comunicacion se dio por
escrito a través de oficios entre el Presidente Municipal y la Directora General. Durante la
ejecucion de la jornada la comunicacion fue directa entre las partes ya mencionadas.

Finalmente al término de la jornada la comunicacion volvio a ser por escrito.

122



Al inicio de la planeacibn de la jornada se escribieron

diferentes oficios

estableciendo los términos en que se llevaria a cabo el proyecto:

CD. Blanca Susana Obregén Castellanos,
Zapoteca M104 L-15 Col. Ajusco.
Delegacién Coyoacén C.P. 04300.

Distrito Federal.

2VFER 205

México D.F a 19 de febrero del 2016.
Asunto: Propuesta al Programa de Jomnada Odontolégica.

Lic. Obed Hernéndez Morales
Presidente Municipal de Villa de Tamazulapam del Progreso, Oaxaca.

PRESENTE

La que suscribe Villegas Arroyo Jazmin alumna de la Facultad de Odontologia de la
UNAM con nimero de cuenta 412067507, CURP: VIAJ920707MOCLRZO03 se dirige a

“usted de la manera mas atenta para hacer de su conocimiento la propuesta del Programa
de la Jomada Odonloldgica en beneficio de la_poblacion del municipio Villa de
Tamazulapam del Progreso, Oaxaca a su digno cargo.

La propuestadel programa a'realizarse comprende:
Programa de salud integral y odontoldgica.
« Primer nivel de atencion:
1 de ficha de 3o y di dlinico.
2. Aplicacion de pastila reveladora y técnica de cepiliado.
3. Platica de Educacién para la Salud Integral y Odonlolégica con rotafolio y
diapositivas.
En la poblacion infanti: Aplicacién de fiuor.
Colocacién de selladores, en caso de no tener caries.
Profilaxis (impieza dental) a lodos los grupos de edades: nifos,
adolescentes y ancianos.
. Los recursos humanos con los que contamos son:
Asesora (C.D Blanca Susana Obregén Castelanos Ced.539999), MTRO.
(Erick Alejandro Rafael Aguilar Obregon Ced. 09599708), Coordinadora
(Jazmin Villegas Arroyo Nim. 412067507), Equipo A-12, Equipo B-12
de de ion con las firmas del Presidente

oms

~

Municipal a todos los participantes.
Compromiso de entregar informe de las acciones realizadas y resultados al
SR. Presidente Municipal.

©

Por lo antes expuesto la propuesta queda abieta a las siguientes

a) Proporcionar alojamiento, alimentos y viticos.

b) Proporcionar los recursos econémicos para la adquisicion de los
medicamentos y maleriales odontoldgicos que se le aplicaran a la
poblacién (fidor, pastillas reveladoras, cepiios dentales, resinas fluidas,
2 lémparas folopolimerizables, rotafolios, 2 CKG, astringente,
glutaraidehido y cloro).

Cabe mencionar que el beneficio de manera individual y colectiva constituye un impacio
que transforma y beneficia profundamente a la comunidad propiciado un cambio
actitudinal y social de manera positiva.

El programa se encuentra a cargo de la C.D Blanca Susana Obregén Castellanos
Profesora titular de la Facultad de Odontologia de la UNAM con Ced. Profesional 539999,
RFC: 5207093C6. Como miembro de la Sociedad Cwil y cumpliendo unos de los
principios filossficos: Servicio v Difusion a la Sociedad, nos ponemos a su disposicion
para llevar a cabo estas acciones educativas y clinicas de primer nivel.

Las fechas probables son: sébado 19 al 21 de Marzo 0'Sabado 12 y 13 de marzo,

Quedo de usted en espera de su amable respuesta deseando que sea afirmativa para
llevar a cabo estas acciones.

ATENTAMENTE

“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU”
México, D.F, 19 de febrero del 2016

ASESORA
C.D Blanca Susana Obregén Castellanos
Cedula Profesional. 539999

COORDINADORA
Alumna: Villegas Arroyo Jazmin
NOm. 412067507

Imagen 31. Propuesta de realizaciéon de la Jornada de Salud Bucal.

Igualmente se solicité la firma de una carta responsiva para cada uno de los

integrantes, con el fin de darse por enterados de los fines y objetivos de la jornada de salud

bucal:

RESPONSIVA

Meéxico D.F.a de marzo de 2016.

El (la) que suscribe C.

con

CURP.
alumno (a) de la facultad de: Odontologia ()  Ingenieria ( ) Otro
de la Universidad Nacional Auténoma de México.

Con direccion en:

y Nimero de cuenta:

Teléfono de casa:

Celular:

E-Mail:

Nombre de algtin familiar y teléfono de contacto:

Acepto asistir y participa en la Jornada de Salud Bucal e Integral en beneficio individual y

io de la poblacién del

io de Villa de

llevard a cabo del 29 de abril al 1* de mayo de 2016.

del Progreso, Oaxaca, la cual se

Se hace de mi conocimiento la logistica, desarrollo y actividades del primer nivel de atencién que

comprende: promoci6n, prevencién y educacién.

Atentamente

Imagen 32. Plantilla de la Responsiva firmada por cada uno de los asistentes.
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Finalmente al término de la Jornada de Salud Bucal se levantd un acta de entrega
del material que fue adquirido con recursos municipales con el fin de transparentar el
adecuado uso de recursos publicos. Dicha acta fue elaborada por dos estudiantes de la
Facultad de Derecho, UNAM y recibida por la Directora de Salud Publica y Ecologia del

municipio:

Imagen 33. Acta de entrega de material.

La comunicacién fue fundamental a lo largo de todo el proceso tanto internamente
como externamente puesto que un fallo en la misma causaba conflictos no sélo entre las

personas sino también en la gestacién, operacion y fin -respectivamente- del proyecto.

5.2.9 Integrantes y responsabilidades

En la tabla 5 se resumen las responsabilidades y funciones de los integrantes’ de la
Jornada de Salud Bucal basados en el organograma del sub-apartado 5.2.2. La figura de
los coordinadores de comisién enmarca la transicién entre la alta direccion y la parte
operativa del proyecto. Como toda zona de transicidbn —o interfase- merece especial
atencion en tanto que de ahi se desprende la integracion efectiva entre lo planeado por la

direccidén y lo facticamente realizado por los operativos.

76 Para conocer la lista de asistentes ver anexo 7.
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Nombre

Adscripcion

organigrama
ver imagen 12

+ Diroclora General del proyecio

Dra. Blanca Profesora de la Facultad de + Responsable clinica de 103
Susana Obregdn Castellanos Odontologla, UNAM rocedimientos realizados en |8
r)m'(b de salud bucal
+ Finanaindor do ka Jomada de
P Mu Vil ::‘wmw oo ditun
esidente Municipal de Villa . de i y
Obed Hemandez da Tamazulapam del Progreso, Apoyar ia reakzacion oe la
Moralas OQaxaca Jornada de Sakd Bucal
* Responsabie de la seguridnd
oe los miembros de la Jomada de
Salud Buca.
+ Coordinadora General de la Jomada
Jazmin Villogsas Estudiante do la Facultad do do Salud Bucal
Arroyo Odontologia, UNAM + Rosponsable de logistica
« Enlace administrativo ontre of
Carlos Eduardo & IA | m’ oa::mﬂwihm
acultad del Progreso, la ] el y 1o
Sorano Vikegas S,m“:r Br:m Coordinadors General
‘ + Rosponsabie de articulacion
Intordisciplinana entre los mwembron
do 1 Jornada de Salud Bucal
Ana Karen Pasanto do * Alstonto personal de la Directors Goneos
Vazquez Carona Dentista por In Facultad * Responsable de In supervision chinion
oo Odontologia, UNAM a0 las CNeo comsiones de a jormada.
¢l Oentats . dc:%v‘omor‘ de la cominon
Ngano agoostico
OF. fogw: oo con prictics + Rosponsabie del desempono del personal
privada 0o I comisiin
Coordinador de la comiskdn de fluor,
Karim Arellano Estudiante oe la Facultad . mwugo aau desompofio do:n
do Odantologin. UNAM porsonal de la comision
+ Coordinadora de |a comisidn de
Karen Martinez Estudiante oe [ Facultad oliminacion de cMcuso
da Odontologia. UNAM + Responsable del desernpeno del
personal de la comision.
+ Coordinadors de |a comisidn de
Estudiante de la Facultad UCACIN sahud
e i de Odontologla, UNAM . l.tdcmdg:' o |“dtuﬂv«f'na dol
personal do la
Coordi de |a comision de
I Estudiante o6 ka Facultad e b
ancm Lione do Odontologin, UNAM + Responsable del desempeio del
personal de ka comision.
M. en C. Erick + Asesor.
Alejandro Rafael ,E"Wm en intervencion + Responsable de coordinacion y
Aguitar Obregdn comunicacion grupal

Tabla 5. Funcion y responsabilidades de los miembros de la Jornada de Salud Bucal.

5.2.10 Resultados y valor agregado del proyecto de Jornada de Salud Bucal

Los resultados de la Jornada de Salud Bucal se muestran en la tabla 6. Resalta la cuestion

de género en donde fueron mas las mujeres que asistieron en comparacion con los

hombres.
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Rubro Cifras Desglose
Personas atendidas en total 122 47 el sabado - 75 el domingo
Nifios atendidos en total 75 De 2 afios hasta 17 afios
Padecimiento mas frecuente en nifios Caries n/a
Adultos atendidos en total 47 7 hombres y 40 mujeres de 18 a 65 afios
Padecimiento mas frecuente en adultos Caries y calculo dental n/a
Piezas dentales revisadas 3,004 1,500 nifios 1,504 adultos
Selladores aplicados 57 n/a
Aplicaciones de fliior 45 n/a
Remociones de célculo 49 n/a

Tabla 6. Cifras de atencién a la poblacion de la Jornada de Salud Bucal.

Con respecto al valor agregado del proyecto se puede mencionar que al interior del
equipo, la experiencia sirvio para sensibilizar a los jovenes universitarios de las necesidades
existentes en lugares rurales y por lo tanto alejados de la gran urbe a la que estan
acostumbrados. A lo largo de la jornada y si el momento era propicio los odontélogos
titulados le compartian a los aun estudiantes las formas mas profesionales y adecuadas
para poder realizar su labor en entornos tan limitados sin comprometer eficacia.

En el caso de los entonces estudiantes del primer afio de la carrera de cirujano
dentista, y una vez de vuelta en la Ciudad de México, se otorg6 un espacio en sus clases
de la materia de Educacion para la Salud con el fin de que hicieran una presentacion de lo
acontecido en el municipio de Villa de Tamazuldpam del Progreso. En dicho espacio
expusieron la experiencia de la jornada a sus demdas compafieros con el fin de
sensibilizarlos respecto a la obligacion que como estudiantes de una universidad publica

tienen de servir a la sociedad mas alla de la gran ciudad.
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A AS
Imagen 34. Doctores titulados asesorando la practica de estudiantes.

Por dltimo a cada miembro asistente de la jornada de salud bucal se le extendié una
constancia de participacion con el fin de enriquecer no so6lo su formacién personal sino

también su experiencia profesional:
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CANAL DEL SAPO

Se otorga la presente

CONSTANCIA

Imagen 35. Constancia de participacion.

Conclusion

Por una parte, se puede pensar que si bien los proyectos y su ejecucion remiten al mediano
y largo plazo, es visible que los dos dias en que se llevé a cabo la jornada de salud bucal
no son suficientes para darle el caracter de proyecto, sin embargo dicha jornada es un
excelente ejemplo -a nivel micro- de los intrincados elementos y vicisitudes por los que la
formacion de un proyecto de desarrollo a escala municipal debera pasar. Por otra parte si
de una légica de cambio gradual se habla, la realizacidon y los resultados obtenidos por la
Jornada de Salud Bucal se insertan perfectamente en ese proceso de cambio social al que
TODO proyecto de desarrollo impele. Por lo que el ejercicio de dos dias adquiere una nueva
significacion en tanto paso necesario en el transito hacia proyectos de mediano y largo
plazo.

La metodologia de gestibn de proyectos del BID no debe ser aplicada
dogmaticamente en tanto que precisa de su adaptacion al entorno inmediato. Sin embargo
fue muy valiosa no sélo para sistematizar la planeacion y la ejecucién del proyecto, sino
también para generar confianza por parte de los miembros operativos y del financiador —en
este caso el Presidente Municipal- hacia los miembros de la direccion.

Finalmente la jornada permitié contribuir en favor de la concientizacion del cuidado
de la salud en la poblacién y a recordarle que el gobierno tiene la obligacion de velar por
dicha salud en diversas formas, entre las que se encuentra este tipo de eventos. De igual
manera la jornada también contribuyé a la formacién de profesionales sensibles a la

realidad nacional y mas aun a la realidad municipal de uno de los estados que mas
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inequidades sociales y desigualdad econémica presenta. Si creemos en la educacién como
via transformadora de los problemas, conflictos y errores de una sociedad entonces queda
mas que justificada la necesidad de este tipo de proyectos para las generaciones en

formacion.

Imagen 36. El valor agregado de la atencién a la poblacion.
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Capitulo VI. Conclusiones.

El peor analfabeta no es aquel que no sabe leer,
es el gue sabiéndolo no quiere hacerlo
- Miguel de Unamuno

1. A lo largo de la presente investigacion se expuso la vocacién emancipadora que el
municipio libre lleva dentro de si a partir de su gestacion en las postrimerias del siglo XIX'y
del movimiento anarquista. Dicha vocacion, al no ser ejercida corre el riesgo de perderse y
trastocarse en meros habitos de servilismo hacia un “nivel superior’” de autoridad llamese
comité ejecutivo de algun partido politico, gobernador del Estado, Presidente e incluso
crimen organizado. El municipio libre es una afirmacién politica que busca recordarnos la
obligacién que todos los mexicanos tenemos de nunca mas volver a permitir la dominacién
de la poblacién por parte de una pequefia elite sea econémica, sea politica, sea religiosa,
sea armada. La anterior reflexion atrae la discusion hacia el concepto de federalismo.

El federalismo establece no sélo el respeto sino la capacidad de cooperacién que
se puede y debe dar en los tres érdenes de gobierno sin usurpar ni violentar su autonomia
y capacidad de decision. El gran problema remite a que; si bien la realidad cambia
constantemente la forma de interrelacién de los tres 6rdenes de gobierno no debe asirse a
protocolos e incluso leyes atemporales. Es, decir el principio del federalismo debe ser
siempre el mismo; mas las formas de implementarlo deben ser -siempre- lo suficientemente
flexibles para amoldarse a circunstancias Unicas en tanto locales y por lo tanto cambiantes.
El drama que nuestro pais vive en términos de violencia no se va a remediar aboliendo
deberes y quitdndole obligaciones al municipio, al contrario se va a agravar mas en tanto
dichas medidas son opuestas a la razén de ser y a los principios socio-histéricos del
MUNICIPIO LIBRE.

2. Como se mencion6 en el capitulo anterior la aplicacién y posterior adaptacion de la
metodologia de gestion de proyectos del BID generd no sélo confianza en el hacer de los
implicados sino también permitio sistematizar el proceso de planeacion y ejecucion. De
igual manera logro enfrentar el clasico problema que existe en los municipios de poco
personal y varias actividades. Es decir, es comun que los funcionarios municipales cambien
unilateralmente acuerdos o convenios previamente definidos. No en vano la informalidad
es un estigma que el orden municipal se ha ganado con afanoso esfuerzo, pero pensar que

dicha informalidad de las autoridades municipales es con fines de boicot y sabotaje —incluso
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con fines de perjuicio personales- es perder de vista los defectos de gestion institucional
gue existen al interior de muchos municipios. No hay duda que tales sabotajes existen a
interior de los municipios —y de muchas otras organizaciones-, sin embargo, ellos son la
maxima expresion de personal ignorante de su deber y sin capacitacion para realizarlo. La
necesidad de implementar protocolos de gestion que auxilien a las autoridades municipales
en su funcién gubernativa es necesaria. El capacitar a los funcionarios no sélo remediaria
en gran parte el sabotaje interno sino que también les permitiria entender que no es a “su
jefe” al que danan, sino a la poblacion. En este punto considero que la metodologia del BID
puede tener un aporte sino total, si significativo puesto que a partir de la matriz de
comunicacion y de la matriz de responsabilidades se puede incidir en el personal del

municipio.

3. La politica publica local tiene como principal obstaculo el tiempo, es decir, el trienio de
los presidentes municipales les permite muy pocas oportunidades de “probar” ciertas
politicas publicas. Tal obstaculo puede ser superado si y sélo si se elabora un diagndstico
de excelencia y de alta calidad en sus resultados. La elaboraciéon de un diagnéstico de
excelencia debe permitir: i) identificar el problema, ii) hacer evidentes las interrelaciones
que posee el problema, iii) exponer la percepcion y la importancia que la poblacién le da al
problema y iv) conocer las opciones de solucion que la poblacién sugiere para con el
problema.

Dada la reciente reforma de reeleccion de autoridades municipales, que a la letra
dice:

“Art. 115, Fracc. |, parrafo 2° Las Constituciones de los estados deberan
establecer la eleccion consecutiva para el mismo cargo de presidentes
municipales, regidores y sindicos, por un periodo adicional, siempre y cuando el
periodo del mandato de los ayuntamientos no sea superior a tres afios.” (CPEUM,
2016)

Los gobiernos municipales tendran, a partir de 2018, la oportunidad de contar con

mas tiempo y continuidad para llevar a cabo politicas publicas locales.

4. Por lo lineas arriba expuesto y retomando la hipétesis de:
El proceso socio-historico que llevé a establecer los principios del municipio libre en México,
hace que dichos principios permitan la gestacién de acciones locales —incluso politicas

publicas- desde la poblacién y no solamente desde los funcionarios municipales.
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Se pude concluir que la profunda tradicion de distintas corrientes de pensamiento
decimononico, que fraguaron al municipio libre en México, desde hace tiempo permiten que
la poblacién tenga injerencia directa respecto al devenir de su municipio, no es monopolio
de los gobernantes municipales la gestacion y realizacion de cursos de accion —e incluso
de levantamientos armados como lo fue el caso de Ledn, Guanajuato- que afecten a la
poblacién municipal. Es real que el municipio libre tiene una vocacién combativa ante la
hegemonica imposicion de decisiones centralistas, dicha vocacion no es causa suficiente —
pero si necesaria- para frenar esas imposiciones, se precisa de funcionarios conscientes
de la ya mencionada vocacion, conscientes de la razén de ser y del proceso socio-historico

del municipio libre en México.

5. Con respecto a la parte de recursos econémicos municipales, cabe mencionar que los
miembros de la jornada de salud bucal fueron sensibles a la realidad que enfrenta la
mayoria de los municipios de tener finanzas pobres y presupuestos limitados, un ejemplo
de ello fue el haber aportado $77,000 pesos en forma de instrumental/material personal. Es
decir, se busco que la limitante presupuestal no fuera el factor decisivo por el cual el H.
Ayuntamiento de Villa de Tamazulapam del Progreso pudiese cancelar la realizacion del
proyecto. Sin embargo, resalta el hecho de que al haber coincidido con los festejos del Dia
del Nifio y la festividad del Sefior del Desmayo, se pudo observar la erogacion presupuestal
en rubros como show de payaso, juguetes, alquiler de lonas, contratacion de bandas y
demas gastos que nada tienen que ver con el cuidado de la salud de la poblacion. Se
entiende que culturalmente es necesario incentivar y apoyar la conmemoracion de
tradiciones amén del costo politico-electoral que representan los bailes, conciertos y rodeos
financiados por el municipio; sin embargo no hay que perder de vista que el bienestar de la
poblacion va mas alla de festejos fastuosos y cantantes de moda. Entre las siguientes dos
imagenes ¢ Cudl preferiria ver pegada en sus calles cualquier habitante de un municipio

rural?
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JORNADA
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6. Finalmente, el gobierno municipal tiene un papel estratégico en la formacién
ideoldgicay de percepcién que los habitantes tengan de temas como la salud. Laurell (1978)
ejemplifica que a partir de la forma de tratar la enfermedad de la tuberculosis, también se
determinaba la percepcion social de la misma. Es decir, al tratar la tuberculosis como una
enfermedad simplemente provocada por el bacilo de Koch cuyo remedio implicaba un
tratamiento individual especifico y el aislamiento del enfermo se interpretaba que la
construccion de nosocomios era la solucion ideal para la tuberculosis. Por otra parte si se
reparaba en que aquellos que la padecian eran los obreros mas marginados que vivian en
condiciones de hacinamiento e insalubres la solucién pasa de centrarse en la construccion
de hospitales a centrarse en cuestiones de equidad y justicia social.

Ahora bien para el tema de la salud en un municipio, un municipio que invierte en
salud genera la percepcion en la poblacion de que la salud es un derecho al que debe tener
acceso independientemente de su condicibn econdmica; por otra parte, un municipio que
no invierte en salud y deja en manos de clinicas privadas la atenciéon médica generara en
su poblacién la percepcion de que la salud es un lujo solo asequible a aquellos que puedan
costearla o quienes tengan los medios para transportarse a hospitales publicos de otras
localidades o entidades.

Si un gobierno municipal es capaz de influir en la percepcion que la poblacion tiene
de la salud, entonces, ¢Qué sucedera en temas como trabajo, seguridad, alimentacion y
educacion? Intuimos que algo similar por lo que el conjunto agregado de generacion de
percepciones tomara la forma produccion ideologica, del cual laimagen 37 es parte.
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Anexo 1. Nota informativa N°318 abril de 2012 de la OMS: Salud Bucodental

Disponible en: http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs318/es/

Datos principales

. El 60%-90% de los escolares y casi el 100% de los adultos tienen caries dental en todo el mundo.

. Las caries dentales pueden prevenirse manteniendo de forma constante una baja concentracién de fluoruro en
la cavidad bucal.

. Las enfermedades periodontales graves, que pueden desembocar en la pérdida de dientes, afectan a un 15%-
20% de los adultos de edad media (35-44 afios).

. Alrededor del 30% de la poblacion mundial con edades comprendidas entre los 65 y los 74 afios no tiene dientes
naturales.

. Las dolencias bucodentales, tanto en nifios como en adultos, tienden a ser méas frecuentes entre los grupos
pobres y desfavorecidos.

. Son factores de riesgo para el padecimiento de enfermedades bucodentales, entre otros, la mala alimentacion,

el tabaquismo, el consumo nocivo de alcohol y la falta de higiene bucodental, aunque existen también diversos
determinantes sociales.

La salud bucodental, fundamental para gozar de una buena salud y una buena calidad de vida, se puede definir como la
ausencia de dolor orofacial, cancer de boca o de garganta, infecciones y llagas bucales, enfermedades periodontales (de
las encias), caries, pérdida de dientes y otras enfermedades y trastornos que limitan en la persona afectada la capacidad
de morder, masticar, sonreir y hablar, al tiempo que repercuten en su bienestar psicosocial.

Enfermedades y afecciones bucodentales
Las enfermedades bucodentales mas frecuentes son la caries, las afecciones periodontales (de las encias), el cancer de
boca, las enfermedades infecciosas bucodentales, los traumatismos fisicos y las lesiones congénitas.

Caries dental
En términos mundiales, entre el 60% y el 90% de los nifios en edad escolar y cerca del 100% de los adultos tienen caries
dental, a menudo acompafada de dolor o sensacion de molestia.

Enfermedades periodontales
Las enfermedades periodontales graves, que pueden desembocar en la pérdida de dientes, afectan a un 15%-20% de
los adultos de edad media (35-44 afios).

Pérdida de dientes

La caries y las enfermedades periodontales son las principales causantes de la pérdida de dientes. La pérdida total de la
dentadura es un fendmeno bastante generalizado que afecta sobre todo a las personas mayores. Alrededor del 30% de
la poblacién mundial con edades comprendidas entre los 65 y los 74 afios no tiene dientes naturales.

Céancer de boca
La incidencia del cancer de boca oscila en la mayoria de los paises entre 1y 10 casos por cada 100 000 habitantes. Su
prevalencia es relativamente mayor en los hombres, las personas mayores y las personas con bajo nivel educativo y

escasos ingresos. El tabaco y el alcohol son dos factores causales importantes.
Infecciones fangicas, bacterianas o viricas en infecciones por VIH

Casi la mitad (40-50%) de las personas VIH-positivas sufren infecciones orales fungicas, bacterianas o viricas, que suelen

aparecer al principio de la infeccion por VIH.
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Traumatismos bucodentales
A nivel mundial, entre el 16% y el 40% de los nifios con entre 6 y 12 afios padecen traumatismos bucodentales debidos
a la falta de seguridad en los parques infantiles y escuelas, los accidentes de transito y los actos de violencia.

Noma

La noma es una grave lesién gangrenosa que se da en nifios pequefios que viven en condiciones de extrema pobreza,
sobre todo en Africa y Asia. La lesién puede progresar hacia una necrosis gingival grave (muerte prematura de células
del tejido vivo) de los labios y el menton. Muchos nifios que padecen noma sufren también otras infecciones como el
sarampion o el VIH. Sin el tratamiento adecuado, las probabilidades de defuncién de estos nifios rondan el 90%.

Labio leporino y paladar hendido

Aproximadamente uno de cada 500 a 700 recién nacidos presentan defectos congénitos, tales como labio leporino o
paladar hendido. Esta proporcion varia considerablemente dependiendo del grupo étnico y de la zona geografica de que
se trate.

Causas comunes

Las enfermedades bucodentales presentan factores de riesgo relacionados, entre otros, con la mala salud, el tabaquismo
y el consumo nocivo de alcohol, factores que comparten con las cuatro enfermedades crénicas mas importantes, a saber:
las enfermedades cardiovasculares, el cancer, las enfermedades respiratorias crénicas y la diabetes. Es de notar a este
respecto que las afecciones bucodentales a menudo estan asociadas a enfermedades crénicas. La mala higiene de la
boca también constituye un factor de riesgo para el padecimiento de enfermedades bucodentales.

La prevalencia de estas enfermedades varia dependiendo de la regién geogréfica de que se trate y de la disponibilidad y
accesibilidad de servicios de salud bucodental. También tienen mucho peso diversos determinantes sociales. La
prevalencia de enfermedades bucodentales esta aumentando en los paises de ingresos bajos y medianos; en todos los
paises, la carga de morbilidad por esta causa es considerablemente mayor en las poblaciones pobres y desfavorecidas.

Prevencion y tratamiento
La carga de enfermedades bucodentales y otras afecciones crénicas puede reducirse de forma simultanea, atajando los
factores de riesgo comunes, como se indica a continuacion:
° La reduccién de la ingesta de azlcares y una alimentacion bien equilibrada para prevenir la caries dental y la
pérdida prematura de dientes.
El consumo de frutas y verduras protege contra el cancer de la cavidad bucal.
Dejar de fumar y reducir el consumo de alcohol disminuyen el riesgo de canceres de la cavidad bucal,
periodontopatias y pérdida de dientes.

° El uso de equipos eficaces de proteccion en la practica de deportes y el uso de vehiculos automaviles reduce
las lesiones faciales.
° Entornos fisicos seguros.

Las caries dentales pueden prevenirse manteniendo de forma constante una baja concentracion de fluoruro en la cavidad
bucal. Ello puede conseguirse mediante la fluoracién del agua de bebida, la sal, la leche, los colutorios o la pasta
dentifrica, o bien mediante la aplicacion de fluoruros por profesionales. La exposicion a largo plazo a niveles 6ptimos de
fluoruros reduce el nimero de caries tanto en los nifios como en los adultos.

La mayoria de las enfermedades y afecciones bucodentales requieren una atencion odontolégica profesional; sin
embargo, la limitada disponibilidad o la inaccesibilidad de estos servicios hace que sus tasas de utilizacion sean
especialmente bajas entre las personas mayores, los habitantes de zonas rurales y las personas con bajos niveles de
ingresos y de estudios. La cobertura de la atencion bucodental es reducida en los paises de ingresos bajos y medianos.
La atencién odontoldgica tradicional con fines curativos representa una importante carga econémica para muchos paises
de ingresos altos, donde entre un 5% y un 10% del gasto sanitario guarda relacién con la salud bucodental. En los paises
de ingresos bajos y medianos, escasean los programas publicos de salud bucodental. El elevado costo de los tratamientos
odontoldgicos puede evitarse aplicando medidas eficaces de prevencién y promocién de la salud.
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Anexo 3: Informe de Jornada de Salud Bucal en Zacatlan, Puebla.

MEXICO D.F. A 1° DE JULIO DE 2013

INFORME DE LA JORNADA DE SALUD BUCAL REALIZADA EL 30 DE
JUNIO DE 2013 EN ZACATLAN, PUEBLA

PRESENTA C.D. BLANCA SUSANA OBREGON CASTELLANOS

EN ATENCION A:

LIC. MARCOS FLORES MORALES

CANDIDATO A PRESIDENTE MUNICIPAL

POR EL PAN
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|. ANTECEDENTES
SE CONTO CON LA INVITACION PARA PARTICIPAR PROPOSITIVAMENTE EN
LAS ACCIONES DEL CANDIDATO DEL PAN A LA PRESIDENCIA MUNICIPAL DE
ZACATLAN, PUEBLA.
A ESTA PRIMERA CORRESPONDIO LA PLANEACION Y ORGANIZACION
DE LOS SIGUIENTES RECURSOS:
e HUMANOS:
o 1 CONSULTORA Y COORDINADORA RESPONSABLE: PROFRA.
BLANCA SUSANA OBREGON CASTELLANOS.
9 PROFESIONISTAS ASESORES INTERDISCIPLINARIOS.
1 ESPECALISTA ODONTOLOGA
o 35 ESTUDIANTES DE LICENCIATURA DE LOS DIFERENTES
ANOS DE LA CARRERA DE CIRUJANO DENTISTA DE LA
FACULTAD DE ODONTOLOGIA DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO.

e FINANCIEROS: SE ADQUIERIRON LOS SIGUIENTES INSUMOS
NECESARIOS PARA LA ATENCION ODONTOLOGICA:

ABATELENGUAS

GUANTES

BATAS

CUBREBOCAS

CLORO

JERINGAS

SELLADORES

FLUOR

PASTILLAS REVELADORAS

INSTRUMENTAL

ROMPECABEZA

TIPODONTOS

PAPELERIA

FORMATOS

MOBILIARIO

CEPILLOS DENTALES

DIFERENTES SUBSTANCIAS NECESARIAS PARA ACTIVIDADES

MEDICAS

o ENTRE OTROS

(@)

0O O 0O OO OO0 O 0O 0O o o o o o o
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II. DESARROLLO DE LA JORNADA DE SALUD BUCAL

SE DIO INICIO A LA JORNADA DEMANERA PUNTUAL A LAS 8 HRS. TENIENDO
COMO SEDE LA PLAZUELA DE ZACATLAN EN ESPECIAL EL KIOSKO DONDE
SE INSTALO:

1. EL AREA DE APLICACION DE FLUOR.
EL FLUOR ES PROPORCIO PARA PREVENCION Y PROTECCION DE
LOS DIENTES. SE PARTE DEL PRINCIPIO DE QUE LAS MEDIDAS
RELACIONADAS CON LA SALUD DEBEN SER EN UN PRIMER
MOMENTO PREVENTIVAS. LA APLICACION DE FLUOR FAVORECE
DICHA PREVENCION.

2. AREA DE SELLADORES (POR PIEZA DENTARIA).
EL AREA CONTO CON LAMPARAS INALAMBRICAS QUE APORTARON
LOS PROPIOS ALUMNOS PARA REALIZAR LOS PROCEDIMIENTOS. TAL
INSTRUMENTAL NO TIENE PRECEDENTE ALGUNO Y MARCA DE
MANERA MUY SIGNIFICATIVA EL AVANCE EN MATERIA DE LA
CULTURA DE LA EDUCACION PARA LA SALUD BUCAL E INTEGRAL.
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3. AREA DE DIAGNASTICO Y REVISION BUCAL.
SE REVISO A PERSONAS DE LOS DIFERENTES GRUPOS DE EDAD QUE
COMPONENE LA POBLACION DE ZACATLAN. CABE MENCIONAR QUE
LA POBLACION PRESENTO MUCHO INTERES ASI COMO SORPRESA E
INCREDULIDAD ANTE EL NULO COSTO DE UNA ATENCION CON
CARACTERISTICAS INTEGRALES Y CON UN SERVICIO MUY
PROFESIONAL.

-
e =~
. —— N — =

4. AREA DE JUEGOS DIDACTICOS.

LA MEJOR FORMA DE EDUCAR A CUALQUIER EDAD ES POR MEDIO
DE ACTIVIDADES LUDICAS. DESDE LA TEORIA MONTESSORI EL
JUEGO ES UNO DE LOS PRINCIPIOS RECTORES DEL PROCESO DE
APRENDIZAJE PARA LOGRAR MOTIVAR EL CAMBIO CONDUCTUAL DE
MEJORA PARA LA SALUD. LOS PADRES DE FAMILIA JUNTO CON SUS
HIJOS SE DIVIRTIERON Y APRENDIERON SOBRE NUEVOS TERMINOS
RELACIONADOS CON LA BOCA, LA IMPORTANCIA DE ESTAR SANOS,
ASi COMO LAS ENFERMEDADES QUE PUEDEN CONTRAER Y LA
FORMA DE EVITARLAS.

5. AREA DE TECNICA DE CEPILLADO.
SE EXPUSIOERON LAS TECNICAS DE STILMAN Y DE BASS CON EL FIN
DE QUE LA POBLACION COMPARASE CUAL ES LA MAS APROPIADA
PARA CADA CASO PARTICULAR. SE CONTO CON EL APOYO DE
MODELOS A ESCALA DE LA BOCA HUMANA (TIPODONTOS).
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ES IMPORTANTE DECIR QUE EN TODAS LAS AREAS SE
DISTRIBUYERON UN TOTAL DE 2000 CEPILLOS DENTALES COMO FORMA DE
DOTAR A LA POBLACION DE UNA DE LAS PRINCIPALES HERRAMIENTAS QUE
AYUDA A MANTENER Y/O RECUPERAR LA SALUD BUCAL.

ll. RESULTADOS
TODAS LAS ACCIONES ANTERIORMENE REFERIDAS SE ENCUENTRAN
CONTEMPLADAS EN LA DEFINICION DE LA ORGANIZACION MUNDIAL DE LA
SALUD- OMS  QUE DICE: “LA SALUD ES EL COMPLETO BIENESTAR
BIOPSICO SOCIAL Y NO SOLO LA AUSENCIA DE ENFERMEDAD.”

TAMBIEN DE MANERA MUY INTENSA SE ABARCO EL PRIMER NIVEL DE
ATENCION QUE COMPRENDE LA PREVENCION, LA PROMOCION Y LA
EDUCACION.

EL IMPACTO EN LA POBLACION FUE DE 2,098 PERSONAS ATENDIAS,
DESGLOZADO COMO SE MUESTRA EN LA SIGUIENTE TABLA:

1. APLICACION FLUOR 76

2. SELLADORES 232

3. DIAGNOSTICO Y REVISON 532

BUCAL

4. JUEGOS 800

5. TECNICAS DE CEPILLADO 458
TOTAL 2,098
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LA DISTRIBUCION POR EDAD DE LA POBLACION IMPACTADA POR LA
JORNADA DE SALUD BUCAL ES LA SIGUIENTE:

Distribucion de la poblacidon
atendida por edad

1%

M 0-17 afios
M 18-59 afios

i 60 y mas afios

EL ACIERTO DEL CANDIDATO, LIC. MARCOS FLORES MORALES
RADICA EN LOS DERECHOS QUE TIENE LOS NINOS A LA SALUD, EN QUE LA
SALUD ES UN VALOR UNIVERSAL PARA TODO INDIVIDUO SIN DISTINCION
ALGUNA Y QUE ES UNO DE LOS FACTORES CON LOS QUE SE ROMPE EL
CURCULO DE POBREZA QUE ES PRIORIDAD ATACAR EN NUESTRA
SOCIEDAD.

LA DIFERENCIA DE ESTE TIPO DE ACCIONES CON RESPECTO OTRAS
ESTRIBA EN QUE LA POBLACION ES ATENDIDA POR PROFESIONALES Y SE
SABE REALMENTE APRECIADA POR SUS LIDERES. ESTE TIPO DE ACCIONES
AYUDAN A CONSTRUIR UNA LEGITIMIDAD ENTRE GORBERNADOS Y -PARA
ESTE CASO EN PARTICULAR- CANDIDATOS A GOBERNANTES. EL
PROGRESO Y PAZ SOCIAL TIENEN COMO FUNDAMENTO LA TERSA Y
ARMONICA RELACION DEL BINOMIO GOBIERNO-CIUDADANIA.

IV. CONCLUSIONES

A) LA POBLACION RESULTO BENEFICIADA CON UNO DE LOS BIENES MAS
PRECIADOS COMO LO ES LA SALUD.

B) LAS ENFERMEDADES BUCALES DE MAYOR INCIDENCIA SON LA CARIES.
EN TODOS LOS GRUPOS, NINOS, ADULTOS Y ANCIANOS LAS
ENFERMEDADES DE LAS ENCIAS PRESENTAN PLACA DENTOBACTERIANA
Y CALCULO ASi COMO ENFERMEDAD GINGIVAL. SE OBSERVAN MAL
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OCLUSIONES INFLAMACIONES POR DIVERSAS CAUSAS, ASi COMO
CARENCIA DE ALGUNAS PIEZAS DENTALES.

C) EXISTE MAYOR PREOCUPACION POR LA SALUD BUCAL DE MENORES DE
EDAD QUE POR LOS OTROS GRUPOS DE EDADES.

V. PROPUESTAS

SE SUGIERE QUE SIGUIENDO ESTA MISMA METODOLOGIA DE ATENCION A
“CIELO ABIERTO” SE GENEREN LOS RECURSOS NECESARIOS PARA
PROPORCIONAR EL PRIMER Y SEGUNDO NIVEL DE ATENCION A LA
POBLACION CON LA ENTERA DISPOSICION DE ESTE EQUIPO DE
PROFESIONALES UNIVERSITARIOS.

EL SEGUIMIENTO DE LAS ACCIONES REALIZADAS PERMITE UN
MEJOR DIAGNOSITCO SITUACIONAL DE LA POBLACION EN GENERAL ASI
COMO LA PREVISION DE FUTURAS EPIDEMIAS O BIEN DE SITUACIONES
QUE COMPROMETAN EL BUEN FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS DE
SALUD LOCAL. LA MEJOR FORMA DE EVITAR LOS COSTOS DE UNA GRAVE
ENFERMEDAD ASi COMO DE LA SOBRESATURACION DE LOS SERVICIOS DE
SALUD ES UNA REVISION PERIODICA DEL ESTADO QUE GUARDA LA SALUD
DEL INDIVUDUO.

ATENTAMENTE

C.D. BLANCA SUSANA OBREGON CASTELLANOS (SE ANEXA
CURRUCULUM)
COORDINADORA Y CONSULTORA
CEDULA PROFESIONAL: 283892
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Blanca Susana Obregon Castellanos

Zapotecas 94 Col Ajusco, Coyoacan México D.F. CP 04300
Teléfono: (04455) 2936-9230 / (0155) 5618-9126
Correo electréonico: blansus@hotmail.com

Estado Civil: Soltera

Fecha de Nacimiento: 09 de julio de 1952

Objetivo

Impactar por medio de la educacidn en los diferentes estratos de la poblacién nacional con el fin de
mejorar su calidad de vida e incrementar su salud. Asi mismo y debido a mi amplia experiencia como
servidora publica busco asesorar a las nuevas generaciones de gobernantes con el fin de abonar en
favor de una resignificacion positiva de la relacion gobernados-gobernantes.

Formacion académica

Escuela Normal para Maestras/ Secretaria de Educacion Publica (1967-1970)

Titulo: Maestra de Educacion Preescolar

Cédula Profesional: 283892

Facultad de Filosofia y Letras/Universidad Nacional Auténoma de México (1973-1974)
Licenciatura en Pedagogia

Facultad de Odontologia/Universidad Nacional Auténoma de México (1974-1977)
Titulo: Cirujano Dentista
Cédula Profesional 539999

Universidad Pedagdgica Nacional (1983-1994)
Titulo: Licenciada en Educacion Basica
Cédula Profesional: 2307148

Facultad de Filosofia y Letras /Universidad Nacional Auténoma de México (1981-1983)
Maestria en Ensefanza Superior
Tesis en Elaboracion

Experiencia Profesional
Maestra de Preescolar (1970-1978)
Secretaria de Educacién Publica

Odontologia-Ortopedia Dentofacial (1978-1982)
Secretaria de Educacién Publica

Odontologia-Ortopedia Dentofacial (1982)

Centro de Atenciéon Compensatoria Coyoacan/ Secretaria de Educacion Publica

Profesor de Asignatura (1979-1991)

Escuela Nacional de Estudios Profesionales Zaragoza/ Universidad Nacional Auténoma de México
Profesor de Asignatura (1982-Actual)

Facultad de Odontologia/ Universidad Nacional Auténoma de México (Antigiiedad 32 afios)

Odontéloga de Ortopedia Dentofacial (1984-1986)
Centro de Atencion Psicopedagégica de Educacion Preescolar/Secretaria de Educacién Piublica

Directora de Plantel (1986-1997)
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Centro de Atencion Psicopedagogica de Educacion Preescolar/Secretaria de Educacion Publica

Supervisor de Jardines de Nifios (1997-2001)
Secretaria de Educacién Publica

Jefe de Sector de Jardines de Nifios (2002-Actual)
Secretaria de Educacion Publica (Antigiiedad 42 afios)

Comisionado Sindical (2008- Actual)
Colegiado de Organizacion de la Seccion 9 del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién

Linea de Investigacion
Educacion Preescolar

Educacion para la Salud

La salud en la época Prehispanica

Conocimientos
Idiomas

Inglés (Basico)

Francés (Basico)
Escritos
J. de N. “Ledn Felipe” memoria 1970-1971
Material de apoyo y consulta ENEP-Z 1980-1985
Revision del plan de estudios de la carrera deC.D.
Facultad de Odontologia UNAM 1991
Elaboracién de reactivos 1995-2011
Colaboracion Quincenal en el Sol de México con 22 articulos publicados.

Reconocimientos

Felicitacion del Desempefio como Directora del CAPEP de la Delegacion Magdalena Contreras De
Educacion Preescolar 1988, 1993, 1994, 1995, 1996

Consejero Técnico y Sinodal (UNAM)

Miembro en los Concursos de Oposicion De La ENEP-Z / UNAM

Direccion de Tesis De Licenciatura (1981- Actual)

Medalla “Mtro. Rafael Ramirez SNTE-SEP 30 Anos”

Medalla al Mérito Universitario Facultad de Odontologia
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Anexo 4. Presentacion sobre “Intervenciéon Municipal”.

*Intervencion

municipal #
El Estado

Lic. Erick Alejandro Rafae! Aguilar Obregin

)

& Bottom- Up
& Participacién Social _
& Orden de gobierno

Manicipal

*Racismo
*Pueblos originarios
*Papel de la mujer
*;Quién manda?
*otros

*Nuevos Enfoques

*
Retos
*Atendar con caidad, caldez eficiencia
eficacia

*incrementar el bienestar de la poblacidn

*presentar el proyecto

* 2
Objetivo *Experiencias preyias:
Campafia de Salud Bucal
Zacatlan. Puebla

Gracias
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*Actividades productivas

*Formacion de famitias

*yidas personales

*estudiar trabajar, etc

*#PRODUCCION Y REPRODUCCION DE LA
SOCIEDAD

*Vida en Sociedad

*cercano
*Conocido
*Grupal
#Mayor relacion
*Yecines
* sutoridades

*Atencion



Anexo 5. Informacién sobre selladores dentales.

BPLICACION DE SELLEDORES UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICH -
Y FISURAS ﬂ‘i

/8

. Previens caries prematura
-

selladores ; i i [ Mamtione snsilos ditates

No retiene alimentos en boea

< impide que las bacterias
y e netren en las fosss y
fisuras y cvitando 1a aparicién de carics.

CONTRAINDICACIONES

Dientes cariados
-
Tener mas de 13 aios

Revision periodica

[ =

[ Proteger la vision del paciente explorador se | rollos de algodon) y
obar

solucion o en gel. S

okcard conim Distribuirlo de mancra
; que
ip H »-' Fice) Defer no queden atrapadas (que cierre loa ojoa) y la del
Totalorelativo | bacterianadela © | Sea. i Lavardurante burbujas i operador (gafas de
| supetficie i Secarmuyblenlosdientes | segundos ! 15seg. 0 menos ! proteccion o pantalla filtro) papel artcular

marzo 2016
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Anexo 6. Técnica de cepillado.

TECNICA DE CEPILLLADO Y USO DE HILO DENTAL
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Anexo 7. Lista total de asistentes a la Jornada de Salud Bucal.

Lista de alumnos

¥  NOMBRE DEL ALUMNO CARRERA ESTADO
I~ o Villega: Avoyo Jazmin Chvjone Uentigta Confirmado
2~ Qbregon Castellanos Blanca Swana Cwujono Dentinic Confiemade
3. Agullor Obragan Eick Alejandra Refael _ Maesho en Clenckn  Confirnade
4~ VégquerCorona Anokaren Chujano Destila  Corfirmade
5- g m Diana Cirujono Dentisto Corfirmada
b- " QUSGINREINEIde 00 CiwesaDeta  Corfymado
7+ + esmtuieo Jesco Dol Civjoso Dentiste  Confimado
8- s+ Arellano Soto Karim Rafoel Chrojone Dentisla  Confrmade.
3. resiiiprafolgpy Lorena e e OO T 5
10 2B Cmudos Ano Koren Chvjone Devitts  Confimada
11.- NGRS Gloda Chujono Dentile  Canfrmada
170 stk Chyjano Dentil  Canfimodo
13- AEREAERRRIR Lus Cirvjano Denfisto Gonfrmoda
14- o Martinez Buboa Karen lena Chvjane Deiite  Confimade
- g NEnRetiotins Andrea de Jesi Cirgjono Dentista Confimodo
16— ulls
I7- » Oriz Sandovd.Noncv Foola Clrujano Denfsto Eo—nibquo
18- GaustRiRsis: Mauriclo Civjono Denfila Confymado
e Smawwdatz Paclo : ___ Chujano Dentda Confirmado
"_- * SRS osetno = ~ Ciwjano Denfisto Corhmqo:a
2~ simesta Aexander Givjano Dentid  Confirmado
22- y licona MuRos Sandra __ CwopmoDestila  Confimado
23- v Rosas Chocon Edgar Ennque Moesiro en Cienday  Canfirmade
24~ g NI Dina Vianey 7 Confimado
25, NS Brenda Lowe : Confimadeo

e T R

27-  Disponibla para Odontdlogio "}Aq‘m\ﬂ
28-  Disponible para Odontologia

2. i’y Moo Igenieda G Confrmado
30-  Senana Vilegos Codos Eduardo ‘mgenieiaCM  Confrmada
31-  Disponible para ingenieria ¥

2. oliiemaliidmrod mgewedaCMi Confmada
3. ‘°m____§_{°'91“b0"° lvmou-;l.o Contrmada
- daeltidShpger Fdvordo genieda CME  Confimada
35 temmodsaligip RovMortn Ingenienia Geologico Contimmado

5. o s T
39 ARG erordo Nahum Trabajo Socidl Conthicile
140~ SNEETENEEMS Monserot hobajoSodel  Confimado
14l Suigusniise Codos Alberio Trobajo Socidl Confirmado
42-  DpEESRER Korna trobaja Social Confimoda
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