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ESTUDIOS EN TORNO AL PODER EJECUTIVO

NALIZAR LA PERTINENCIA y el funcionamiento de la organizacién poli-

tica de una nacién debe ser obligacién de todos los que forman parte

de ella. En el Estado de México se pretende que esa reflexion sea cons-
tante y que encamine el ejercicio del Poder Piblico hacia metas claras, factiblesy
congruentes con la realidad mexiquense.

Para ello, es necesario meditar sobre lo que en materia del ejercicio del Poder
Publico han vivido los mexiquenses y sobre lo que en estos momentos sucede a
su alrededor. El analisis que se emprenda sobre los tres Poderes que lo integran
conducira a mejorarlo; bajo esta premisa, 12 especialistas y académicos se propu-
sieron reflexionar sobre el Poder Ejecutivo en el Estado de México, desde una
perspectiva contemporanea, pero considerando los aspectos histéricos como una
herramienta para direccionar su futuro.

Producto de ese analisis es el presente tomo que contiene 10 estudios acerca
de diversos aspectos de la administracién puiblica en el contexto mexiquense; en
ellos, los autores disertan sobre la creacién, importancia, desarrollo o evolucién
del Poder Ejecutivo.

Se trata de una reflexién colectiva que no sdlo destaca, sino que explica y
fundamenta la importancia de la administracién publica para el bienestar social.
Pero los autores no sélo se limitan a ello, conscientes de que toda institucién es
perfectible, teorizan a partir de los errores detectados en cada una de las institu-
ciones que conforman el Poder Ejecutivo para brindar posibles soluciones.

En ocasiones, los especialistas de este volumen, luego de hacer un recorrido
histérico por elementos especificos de la administracion piblica, se enfocan en
la situacién actual y proyectan un modelo en donde involucran cambios bené-
ficos a corto, mediano y largo plazo; otros articulos se concentran en describir
cémo funciona la administracion estatal y las herramientas con que cuenta para
llevar a buen término su tarea. Todos ellos resultan un ejercicio invaluable sobre
el Poder Ejecutivo y sus funciones.

Los temas de este tomo son de naturaleza variada. El lector podrd adentrarse
en visiones de modernizacién y simplificacién de la administracién publica, a
través de la incorporacién de la tecnologia; pero también podra conocer la historia
de la politica ambiental mexiquense.

Mas adelante, los autores analizan los mecanismos de control interno,
fiscalizacién y rendicién de cuentas con que se conducen las instituciones que
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integran al Poder Ejecutivo estatal, pero también involucran a los municipios,
sin menoscabo de la autonomia que la Constitucién les confiere.

Asimismo, la educacién es objeto de estudio para los autores de este tomo.
Desde el punto de vista de los desafios que la educacién superior mexiquense
enfrentara tarde o temprano y que, ya en nuestros tiempos, se vislumbran.

En conjunto, estas paginas, integradas al acervo de la Biblioteca Mexiquense
del Bicentenario, creada por iniciativa del gobernador Enrique Pefia Nieto, son
pertinentes e indispensables en el camino de la reflexién que cada administracion
publica debe plantearse; su objetivo es hacer que el lector vislumbre la dimensién
que ha adquirido el Poder Ejecutivo en nuestro estado. Por tltimo, debe decirse
que no es fortuito plantear estos estudios en el afio que conmemoramos el cente-
nario de la Revolucién y el bicentenario del inicio de la Independencia de nuestro
pais, pues se trata también de reflexionar cémo estamos después de 200 afios de
libertad, rumbo a la construccién de un Estado eficaz.

[14]
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INTRODUCCION

A FINALIDAD DE este trabajo es dar cuenta de las principales transforma-

ciones administrativas que ha habido, desde hace mas de 200 anos, en

la administracién piblica del Estado de México. El tema se ha abordado
selectivamente, procurando resaltar aquellas acciones relevantes y la época
en que se realizaron, las cuales han ido delineando el perfil que hoy muestra
la administracién estatal. Dichas acciones son de diversa naturaleza, las hay
juridicas, en tanto las normas indican pautas de comportamiento y aspira-
ciones a alcanzar; organizacionales, referidas a las formas jerarquicas que
ha ido adoptando la propia administracién estatal; tecnolégicas, en cuanto
a la aplicaciéon de medios adecuados de manejo de informacién; valorativas,
respecto de las actitudes, culturas y aspiraciones prevalecientes en las buro-
cracias estatales, entre otras dimensiones.

Para efectos de la manera en que se aborda el tema, se entendera por
modernizacién administrativa “el cambio de lo existente en la administracién
publica por algo que se adecue mas a las necesidades del presente” (Salinas,
1980: 20), a condicién de que se institucionalice un movimiento autosostenido
de revisién y de renovacién constante, a fin de adaptarse a las condiciones del
medio circundante. Si bien muchos de los cambios administrativos no han
perdurado a lo largo de estas dos centurias, si han permitido la acumulacién de
cierta experiencia que, de alguna manera, ha sido util para abordar las tareas
adaptativas mencionadas, y bajo esta consideraciéon es que se mencionan a lo
largo del trabajo.

Como se podrd apreciar, la etapa que abarcan los tltimos 40 anos ha sido
la més prolifica en cambios administrativos en el estado, muchos de ellos por
efecto de la influencia del gobierno federal y de su administracién en las enti-
dades federativas del pais, sin que el Estado de México sea la excepcion.
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ANTECEDENTES NOVOHISPANOS Y PRIMEROS ESFUERZOS
DE MODERNIZACION ADMINISTRATIVA ESTATAL

Un estudio sobre la modernizacién administrativa de la administracién puiblica
del Estado de México debe considerar indiscutiblemente que su inicial diseno
y construcciéon fue un acto de modernizacién. En efecto, las nuevas condi-
ciones politicas que se produjeron —como consecuencia de la guerra para lograr
la independencia de la Nueva Espana, que culminé con la expedicién del Acta
Constitutiva de la Federacién Mexicana el 3 de enero de 1824- dieron origen
formalmente a los estados federados, pero también les impuso la tarea urgente de
construir su gobierno y su propia administracién puiblica. Esta era una tarea que
se venia vislumbrando anos atras, pero que requeria de plena constancia y mucha
imaginacién y pragmatismo. En verdad era una tarea modernizadora, en tanto
se aspiraba a construir un nuevo régimen politico, entre otras finalidades. En
consecuencia, la administracion publica de los recién nacidos estados federados
debia responder a las nuevas circunstancias politicas y a los efectos producidos
por las convulsiones sociales, experimentados en las estructuras administrativas
que se habfan heredado del gobierno colonial.

Sibien el crear un nuevo gobierno y organizarlo debidamente fue la principal
tarea a la que se avocaron los politicos independentistas, no se podian olvidar de
su administracién, pues esta institucién finalmente contribuiria a la estabilidad,
orden y relativa certidumbre de una sociedad heterogénea convulsionada por las
guerras militares e ideoldgicas. La construccién de la administracién publica no
era una mera tarea técnica o de simple disefio organizacional. Se debe entender
que toda administraciéon publica es esencialmente una institucion politica, que
se produce en circunstancias politicas, que su actuar atraviesa por intereses poli-
ticos y que los gobernantes la observan como un instrumento idéneo para ejercer la
dominacién politica sobre los gobernados. Con esta premisa se podrian observar las
condiciones que prevalecian en el virreinato de la Nueva Espafa, particularmente
referidas a su administracion y a la burocracia que la hacia posible.

Lo primero que se debe reconocer es que, durante el siglo XVIII, en el
virreinato de la Nueva Espana se logré conformar una burocracia profesional,
encargada de atender los asuntos de la Corona espafiola, pero también de mediar
las decisiones y programas del gobierno central con los intereses de los grupos
locales actuantes de la Nueva Espana. El proceso para construir una burocracia
profesional habia sido largo y dificil. Durante los siglos XVI y XVII, los Habsburgo
(1492-1700) crearon la burocracia para ejercer la soberania del Estado y facilitar
el acceso a los recursos coloniales, pero fue con la llegada de los gobernantes
de la Casa de Borbén a Madrid en 1700 que el proceso de profesionalizacién de

[20]



ESTUDIOS EN TORNO AL PODER EJECUTIVO

la burocracia ultramarina cobré nuevos y definitivos impetus. La razén por tal
preocupacién y proposito de gran envergadura lo fue la atrayente ideologia de
acrecentar el poder del Estado y fortalecer su burocracia imperial como un medio
para lograrlo. El papel de cada vez mayor intervencién del Estado en los procesos
econdémicos y su pretendida hegemonia frente a otros actores e instituciones
poderosas en su tiempo (como la Iglesia catélica), legitimado todo ello por una
finalidad “eudemonista” consistente en fomentar la prosperidad material de los
stbditos y buscar su felicidad, fue un factor que movié a los Borbones a moder-
nizar su burocracia en las colonias.

La culminacién de este esfuerzo de modernizacién del gobierno y admi-
nistraciéon espanoles en sus territorios en América acontecié en 1787 con la
implantacion de las intendencias, proyecto de reorganizacién politica territorial
promovido por el visitador José de Galvez, como una novedosa forma de organiza-
cién territorial politico-administrativa que permitio fortalecer la centralizacion
del poder y del gobierno en las autoridades metropolitanas, en tanto el control
que ejercieron sobre la burocracia y su administracién, con el consecuente debi-
litamiento de la vida municipal. “Las reformas borbonicas apuntaban entonces
poner a los territorios bajo el control de la Corona, sustituyendo el poder informal
detentado por las élites locales por el poder del rey a través de una descentrali-
zacién administrativa” (Zoraida, 1994: 51). De hecho se pretendia, con tales
reformas, crear un estado administrativo del Imperio que estuviera al servicio de
las necesidades financieras de la metrépoli (Arnold, 1991: 52).

Dicha centralizacién tuvo grandes virtudes para la Corona de Espana: facilité
el incremento de la recaudacion hacendaria; se modificaron y acotaron las atri-
buciones del virrey y se depositaron el gobierno y la administracion de la nueva
intendencia en un intendente, que podia ser de ejército y provincia, encargado de
los asuntos de justicia, policia, hacienda y guerra. Los intendentes de provincia
tenian igual responsabilidad, salvo los asuntos de guerra. La reduccién de las
formas colegiadas de administracion por el gobierno espanol a simples érganos de
consulta y deliberacién se habia hecho patente, al adoptarse la figura de las secre-
tarfas del despacho como la unidad administrativa unipersonal responsable de
los negocios ptiblicos, basicamente en cuatro ramos: justicia, guerra, hacienda y
policia (gobierno). Este hecho también habia logrado que la administracién fuera
mas eficaz, aunque a finales del siglo XVIII la administracién virreinal habia
perdido su capacidad de respuesta y los intendentes se habian convertido en meros
brazos ejecutores de los virreyes (Pietschmann, 1996: 257-299).

La principal consecuencia politica que provocé la instauracion de esta nueva
forma de organizacién fue el desplazamiento de los criollos de cargos ptiblicos de
importancia, generando cierto descontento que se haria manifiesto en menos de
un cuarto de siglo después en la guerra de Independencia (Moreno, 2009: 45-64).

[21]
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Poco imaginaron el visitador José de Galvez y el virrey Croix que la divisién terri-
torial que habian logrado implantar, consistente en 19 intendencias, seria la base
para la creacion formal de los estados de la naciente federacién mexicana en 1824.

Pero el hecho que interesa destacar de este proceso modernizador lo es la
profesionalizacién que logré la burocracia novohispana y su manifestacién mas
plena en el desempeiio de una unidad administrativa que jugaria un papel clave
en la transicién de la administracion colonial a las nuevas administraciones
publicas federal y estatales en el México independiente: la Secretaria Virreinal.

La Secretaria Virreinal se constituyé en la oficina que atendia, tramitaba
y resolvia los asuntos del Imperio espanol en la ciudad de México. En la década
entre 1740 a 1750, la Corona esparniola promovio6 la profesionalizacién de la buro-
cracia que integraba dicha oficina, la que junto con la oficina de asesoria legal y
las oficinas de los notarios titulares de gobierno y defensa, constituyeron las prin-
cipales instancias de auxilio para que el virrey cumpliera sus responsabilidades
administrativas. El hecho de que a partir de 1742 1a Corona espanola nombrara al
secretario virreinal real, marco el principio de la profesionalizacién del sistema
administrativo tradicional de los Habsburgo.

En 1756, el gobierno espanol emitié una cédula real que creaba una secre-
taria virreinal permanente con tres oficinistas asalariados con titulos reales,
siendo el principal de ellos el oficial mayor de la secretaria, figura que se conser-
vard en la mayoria de las administraciones publicas en México por mas de dos
siglos. Durante ocho décadas, hasta 1810, los responsables titulares de la secre-
taria organizaron el trabajo, fundamentalmente la integraciéon de documentos en
expedientes y las promociones para su resolucién y posterior archivo sobre la base
de asuntos y temas, lo que permitid y facilité la reduccién de diferencias admi-
nistrativas entre poblados pequefios y la unidad geopolitica de la Nueva Espana.

La figura de la Secretarfa Virreinal no sobrevivié como tal a la lucha armada
de 1810 y los insurgentes la enviaron al bail de las curiosidades junto con la
Audiencia, ahora sustituida por los diputados representantes populares; el virrey
dejé su lugar al titular del Poder Ejecutivo; las intendencias, ahora denominadas
provincias, a cargo de un jefe politico, muchos de ellos futuros primeros goberna-
dores de los nacientes estados federados. Lo cierto es que dicha secretaria cumplié
una destacada funcién en el transito de la administracion virreinal a la adminis-
tracion publica de la federacién mexicana, especialmente la del gobierno federal.

Taly como Alexis de Tocqueville demostré que la administracién del antiguo
régimen absolutista habia sobrevivido casi intacta a los estragos de la Revolucion
Francesa (Tocqueville, 2004: 243-253), en México la administracién virreinal, y
especificamente la Secretaria Virreinal, se mantuvo intacta a pesar de los cambios
politicos y gubernamentales producidos por la larga década de la lucha por la
independencia mexicana.

[22]
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Aunque hay autores que estiman que la aplicacién de la Constitucién
espanola de 1812 provoc) la desarticulacién de la administracion, la que se incre-
mentaria con la fragmentacién provocada por la lucha insurgente (Zoraida,
1993: 18), lo cierto es que el virreinato heredé al naciente pais independiente una
burocracia profesional, capacitada para administrar los asuntos que atendia,
conocedora de las reglas, procedimientos y experta en el manejo y archivo de
tales asuntos, conocimiento esencial para la buena administracién de ese tiempo
(Arnold, 1991: 78). No sélo eso. Dicha burocracia manifestaba un “espiritu de
cuerpo” admirable, pues regularmente habia trabajado con escasez de recursos,
con excesos de cargas de trabajo; sin embargo, dificilmente su pago era retenido o
retrasado, su posibilidad de hacer carrera en la administracién virreinal o ain en
la de la metrépoli servia de incentivo para mantenerse activo en el servicio, entre
otras caracteristicas.

Estas condiciones llevaron a los primeros gobernantes de la incipiente rept-
blica federal mexicana en 1824 a mantener, tanto la estructura administrativa que
era manifiesta en la operacién diaria de la Secretaria Virreinal, como al personal
que manejaba y administraba tales asuntos. La tinica variante introducida en el
gobierno federal fue desaparecer la Secretaria Virreinal, pero mantuvo sus cuatro
secciones, dando lugar a la existencia de cuatro secretarias del despacho encar-
gadas de los mismos asuntos en los que se habian especializado previamente:
guerra, justicia, policia y hacienda, agregdndose al de justicia el ramo de nego-
cios eclesiasticos. Estos cuatro “ministerios”, secretarias para ser mas exactos,
conformaron la estructura inicial de la administraciéon publica del Estado federal
mexicano, bajo la jerarquia del titular del Poder Ejecutivo posteriormente.

En efecto, como antecedente, el 24 de agosto de 1821 se firman los Tratados
de Cérdoba, en los que se reconocia la autonomia politica del antiguo virreinato
de la Nueva Espana. Bajo estos tratados y el Plan de Iguala, una regencia y una
junta provisional soberana, integrada por un grupo de ciudadanos notables, se
encargaron del nuevo gobierno. El 29 de septiembre de 1821, fecha que se puede
considerar como la del nacimiento de la administracién publica mexicana, la
junta autorizd el establecimiento de las primeras cuatro secretarias de Estado,
base de la conformacién de la naciente administracién publica federal en México:
la del Interior y Relaciones Exteriores; la de Justicia y Asuntos Eclesiasticos; la
de Asuntos Fiscales (hacienda) y la de Guerra. Con ellas, el gobierno mexicano
atendia sus funciones esenciales tanto internas como externas.

Los dirigentes politicos mexicanos de ese tiempo realmente fueron pragma-
ticos al tomar esta decisién. Sin duda reconocieron, como debemos hacerlo ain
ahora, que toda modernizacién administrativa se funda en un reconocimiento
de aquella tradicién que le da sustento a los valores y practicas que hacen de un
pueblo una comunidad civilizada y progresista, y que en ella se basan las nuevas
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medidas que se requieren para arribar a un nuevo estadio de vida o para mejorar
las condiciones de vida de los pueblos. Asi, tradicién y modernidad se funden en
una nueva sintesis que hace posible el progreso y el desarrollo.

Pero esta decisién no estuvo exenta de dificultades. Las carencias presu-
puestales del gobierno federal, manifiestas con mayor crudeza al inicio de la
vida independiente, provocaron que se fuera diluyendo la profesionalizacion y el
“espiritu de cuerpo” de la burocracia virreinal que habia sido mantenida traba-
jando. El retraso en los pagos, las presiones sociales por prescindir de los servicios
del personal que habia servido al virrey y sus secuaces, cuya violenta manifes-
tacion tuvo lugar del 23 al 26 de enero de 1824, cuando el brigadier José Maria
Lobato habia exigido la remocion de los espafioles que ocuparan algiin puesto en
el gobierno (Macune, 1978: 152), los conflictos ideolégicos que ya se gestaban para
definir la forma del nuevo régimen politico mexicano, entre otros factores, provo-
caron que la burocracia mexicana perdiera su caracter profesional y su sentido de
racionalidad técnica.

No obstante, se podria afirmar que quienes si mantuvieron el esquema
original de una secretaria encargada de los asuntos administrativos como la prin-
cipal auxiliar del gobernador estatal fueron precisamente los gobiernos de los
estados federados. A partir de ello el Estado de México, cuyo antecedente virreinal
fue la Provincia de México, la mas importante de la Nueva Espaiia, inicia un
camino de modernizacién permanente de sus estructuras y procesos adminis-
trativos, a fin de adaptarlos a las cambiantes condiciones politicas, econémicas
y sociales de su entorno, con el fin de mantener y aumentar la capacidad de
gobernar a la sociedad que le da legitimidad.

La preocupacién por organizar la administracion estatal se hizo manifiesta
cuando, tan s6lo dos meses después de publicado el decreto del 2 de marzo de 1824
sobre la Organizacién Provisional del Gobierno Interior del Estado de México, el 8
de mayo de ese mismo afio se publicé el Decreto sobre el Establecimiento y Arreglo
de la Secretaria del Gobernador, el que simplemente establecié que el gobernador
contaria con una secretaria para auxiliarlo en el cuamplimiento de sus funciones y
que él podria designar a su titular denominado secretario de Gobierno.

Pero la administracién estatal no tendria suficiente capacidad de actuacién
simplemente con una secretaria general. El ramo hacendario siempre se consi-
derd asunto estratégico por razones obvias: los recursos fiscales eran escasos y
mas para el gobierno del Estado de México, pues a pesar de su riqueza debido a su
gran extension territorial y las diversificadas actividades econémicas que se reali-
zaban en su territorio, tuvo que enfrentar, a partir del 23 de noviembre de 1824,
la segregacién de la ciudad de México, en virtud de haberse publicado la ley que
cred al Distrito Federal y lo declaré asiento de los Poderes federales. A pesar de la
oposicién de los diputados del Estado de México y los de otras cuantas entidades
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federativas, lo cierto es que la aprobacién de la ley referida obligé al gobierno
estatal a exigir la indemnizacién correspondiente, pues no solamente perdia su
capital, sino una importante fuente de riqueza tributaria. Desde luego que los
reclamos estatales no prosperaron.

La Ley Organica Provisional para el Arreglo Interior del Estado del 6 de
agosto de 1824, ademas de contemplar la figura del Consejo de Estado, 6rgano de
consulta compuesto por un teniente gobernador y cuatro consejeros, todos ellos
designados por la Camara de Diputados del estado, establecié la Tesoreria General
del Estado, con la principal encomienda de recaudar los recursos tributarios para
sufragar los diversos gastos gubernamentales. Con el fin de revisar el ejercicio del
presupuesto y el destino del gasto, dicha norma creé la contaduria responsable
del examen y glosa de las cuentas del estado (Naime, 1985: 38).

Sin embargo, la puntual y moderna organizacion hacendaria se establecio
en el Estado de México en octubre de 1825, al publicarse la ley correspondiente.
Debe considerarse que la misma preocupacion existia en el dmbito federal de
gobierno quiza de manera mas pronunciada, por lo que su gobierno habia expe-
dido las bases para el arreglo de la hacienda publica el 16 de noviembre de 1824,
creando una tesoreria general de la federacién, misma que serviria de modelo
para la del Estado de México (Rives, 1984: 53). Con ello debemos reconocer que
muchas medidas de cambio administrativo adoptadas en el Estado de México y
en otras entidades en realidad ya las habia puesto en marcha el gobierno federal.
Las semejanzas en la organizacion y funcionamiento de las administraciones
publicas federal y estatales vienen desde su origen y subsisten hasta la fecha.

El doctor José Maria Luis Mora, al elaborar el documento con el que presen-
taria a sus companeros legisladores el proyecto de Constitucion Politica del Estado
de México, en febrero de 1827, se refiri6 precisamente al desempeno de estos
organos, a las condiciones que prevalecian en la entidad y que debieron enfrentar
las instancias de la administracion estatal en ese tiempo:

El desorden y desarreglo de la hacienda eran tales, que no se conocia la unidad,
Gnico principio para sistematizar la administracion, las turbas de contraban-
distas y la falta total de resguardo hacian tan nulas las rentas y tan escasos sus
productos que no alcanzaban a cubrir ni adn las atenciones mas precisas del
gobierno, tales como la satisfaccion de los sueldos a los funcionarios publicos,
que con absoluta inseguridad de su subsistencia se veian en la dura necesidad
de proveer a ella, de abandonar sus obligaciones y desentenderse de dar el lleno
y sus deberes, enervando con esto la accién del gobierno, paralizando a cada
paso las providencias mas ejecutivas y reduciéndolo de este modo & una total
nulidad (Colin, 1974: 4).

[25]



EL PODER PUBLICO DEL ESTADO DE MEXICO

Esbozado este panorama junto con la condicion deplorable de otros ramos de
la administracién como caminos, salud, educacién publica, industria, mineria
y hasta los monumentos ptiblicos, Mora reconoce que las medidas adoptadas
para organizar la hacienda estatal habian posibilitado la mejora administrativa,
significativamente. Mora afirmaba que:

Las leyes dictadas para el arreglo de la hacienda han producido estos saludables
y benéficos efectos [...] El ingreso real o virtual de los caudales del estado en
una sola caja depositada en una oficina que deba distribuirlos y rendir una sola
cuenta que pueda dar idea al cuerpo legislativo de su monto é inversién, se ha
conseguido por el establecimiento de la tesoreria general (Colin, 1974: 4).

La revision de las cuentas de la hacienda estatal, importante tarea a cargo
de una oficina que habia trabajado “sin orden ni concierto”, que obviamente
no habia cumplido con su encargo, quedé restablecida con la creacién de una
Contaduria General.

Sin duda alguna, fue un significativo esfuerzo modernizador el que cons-
tituy6 la organizacién y operacién de una hacienda estatal apegada a la ley,
honrada y ordenada. Pero no seria el inico haber administrativo modernizado.
La nueva administracién territorial del Estado de México, contemplada en la Ley
Organica Provisional para el Arreglo del Gobierno Interior del Estado, publicada
el 6 de agosto de 1824, disena una nueva forma de organizacién politico-territorial
que, de alguna manera, va a propiciar la cohesiéon administrativa de todo el terri-
torio estatal (muy extenso y poco comunicado) y contribuird a la centralizacién
politica en manos de las autoridades centrales del estado.

En efecto, el territorio del estado se divide en ocho distritos a cargo, cada uno
de ellos, de un prefecto. A su vez, los distritos se dividieron en partidos nombran-
dose a un subprefecto como su autoridad inmediata. Los partidos se dividian en
municipios y municipalidades, estando cada uno de ellos bajo la autoridad de un
ayuntamiento. Tanto los prefectos como los sub-prefectos tenian la responsabi-
lidad de mantener la tranquilidad, seguridad y la paz publicas, cuidar la seguridad
de las personas y de sus bienes, para lo cual disponia de la milicia local, fomentar
la instruccién publica, las actividades econémicas e intervenir en el repartimiento
de tierras, ademas de vigilar que los ayuntamientos cumplieran sus obligaciones,
pues los prefectos podian suspender a cualquiera de sus integrantes y podia presidir
sus reuniones deliberativas. Sin duda, este esquema de gobierno y administracion
local, adicionado con la operacién de otras instancias administrativas desconcen-
tradas territorialmente, contribuy6 a mantener cohesionado el territorio del estado
y propici6 el acercamiento de la propia administracién ptblica a la poblacién de las
comunidades y localidades del mismo.
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Las bondades de este arreglo fueron reconocidas por José Maria Luis Mora en
el documento ya referido:

en cada cabecera de distrito ecsiste un gefe politico con la denominacion de
prefecto un administrador de rentas y un tribunal de apelaciéon que ejercen
sus funciones precisamente en el mismo territorio: otro tanto sucede en los
partidos con los sub-prefectos, jueces de primera instancia y administradores
subalternos, y en las municipalidades con los ayuntamientos y receptorias.” (Se
ha conservado la ortografia original).

En verdad este era un novisimo y moderno esquema de desconcentraciéon
administrativa y gubernamental aunado a medios de coordinacién y coope-
racién fundados en la jerarquia reconocida del prefecto distrital; y aunque la
Constitucion Politica del Estado de México del 14 de febrero de 1827 les restringe
sus atribuciones a dichos prefectos, especialmente en lo que se refiere al mando
de la milicia, siguen conservando un importante abanico de facultades.

Las grandes distancias del territorio estatal, las escasas y mal conser-
vadas vias de comunicacion, los exiguos medios de transmisién de informacion,
entre otros factores, sin duda, propiciaron la concentracién de un gran poder
e influencia en manos del prefecto, el jefe politico de su distrito, pero también
un importante grado de eficacia administrativa, pues evitaba que la poblacién
tuviera que recorrer grandes distancias y realizar gastos onerosos para resolver
sus asuntos administrativos ante el gobierno estatal. En palabras de Mora: “Por
ley orgénica se formaron los distritos evitindose 4 los pueblos y particulares con
tan saludable medida la imponderable molestia de ocurrir a la capital con pérdida
de sus intereses y abandono de sus familias, en solicitud de la autoridad que debe
aprocsimarse (sic) a ellas”.

Sin duda, este esquema habia sido ideado por el propio doctor Mora, pues
anteriormente habia escrito sobre las bondades de acercar el gobierno y su admi-
nistracién a las poblaciones del estado. La desconcentracién y la simplificaciéon
administrativas, aunque no con esas denominaciones, habian visto la luz en el
siglo XIX en el Estado de México.

Hubo otro elemento de modernizacién administrativa que recibié una
importante atencién: la conformaciéon de estadisticas. Tan se reconocia la
importancia de esta“ciencia” que los prefectos se les habian designado para ser los
responsables del levantamientoy procesamientodelainformacion estadistica que
se generaba en sus respectivos distritos. Ni siquiera los subprefectos tenian esta
encomienda. El conocimiento cuantitativo de las personas y de sus actividades
se consideraba un elemento fundamental en la tarea de gobernar y administrar.
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Asiloreconocié Melchor Mizquiz, antiguoy dltimojefe politicodela Provincia
de Méxicoy el primer gobernador del Estado de México, una vez que Manuel Gémez
Pedraza decliné a ocupar dicho cargo para cumplir con otra importante misién. En
su Memoria en que el Gobierno del Estado Libre de México da cuenta de los ramos de su administra-
cién al Congreso del mismo Estado del afio 1825, pagina ocho, refiere que:

Nadie ignora que la estadistica es la clave de la ciencia del gobierno, porque
icdbmo podran dictarse providencias acomodadas al caracter de los ciuda-
danos, si se carece de la noticia del nimero a que asciende la poblacién; en qué
cantidad y bajo que climas esta reunida, cuales son sus inclinaciones y placeres
favoritos, cuales sus necesidades, cual el grado de su ilustracion, cuales son las
producciones naturales del terreno que ocupa, y cuales finalmente sus recursos
en mineria, agricultura y comercio? (Mena, 1989:147).

Estrechamente ligadas a las estadisticas estatales se encuentran las memorias de
gobierno. La preparacién y presentacién de dichas memorias al Congreso estatal
por parte tanto del gobernador del estado como por los secretarios del despacho,
estos ultimos a partir de 1834, constituye una manifestacion de la modernizacién
administrativa que prevalecié en esa época. Sin duda alguna, el precedente de
las memorias que el virrey debia preparar y presentar fue un referente para los
nuevos funcionarios. Las memorias no sélo se constituyeron en informes porme-
norizados de la accion gubernamental y administrativa, sino que en muchos
casos eran verdaderas evaluaciones de lo realizado y de lo que faltaba por hacer en
cada ramo de la administracién puiblica. Su pretensién de servir de diagnéstico
para facilitar la continuidad de las tareas del gobierno entrante, sin duda, fueron
logradas con creces.

No obstante que la burocracia profesional del virreinato habia sido
desplazada por los nuevos politicos emergentes surgidos del movimiento de
Independencia, basicamente como intermediarios entre las autoridades del
estado y la propia poblacién, con lo cual se habia ganado mayor legitimidad
pero se perdi6é un desempeno eficaz de las instancias administrativas, lo cierto
es que los nuevos gobernantes del Estado de México hicieron manifiesta tanto
su preocupaciéon por tener una administracién publica estatal a la altura
de las necesidades y expectativas del estado, como se ocuparon por disenar
medios e instrumentos modernos que le dieran esa cualidad a la institucién
administrativa estatal.

Las nuevas reglas de organizacion hacendaria tanto para la recaudaciéon
tributaria como para su vigilancia y glosa; la creacién de la Secretaria General de
Gobierno a imagen y semejanza de la virreinal que ya habia dejado de existir; la
desconcentracion del gobierno y su administracion territorialmente hablando; el
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uso de la estadistica como herramienta para sustentar la gestion administrativa
en la realidad especifica de la poblacién y el territorio del estado y la consecuente
elaboracién de las memorias dando cuenta de la gestién gubernamental como
verdaderos medios de rendicién de cuentas, entre otras medidas, dan muestra
del esfuerzo inicial de modernizacién administrativa, cuya naturaleza no es otra
que la realizacién de acciones para adaptar a su entorno politico y social a la admi-
nistracién estatal, mejorando sus capacidades de respuesta y de adecuacién a la
dindmica que le imponia su entorno cambiante y dinamico.

Ni duda cabe que en un convulsionado ambiente politico en el que las
pugnas ideoldgicas entre los adeptos a las logias escocesa y yorkina, expresiones
de organizaciones politicas actuantes, estaban a la orden del dia; la administra-
cién estatal y su conjunto de rutinas, procedimientos, archivos, expedientes,
registros y el propio ejercicio de su autoridad pudieron mantener cierta estabi-
lidad y continuidad en los asuntos ptiblicos estatales.

Pero no todo era miel sobre hojuelas, administrativamente hablando. Los
problemas y lastres que cargaba la naciente administracién estatal derivaban
precisamente de la falta de profesionalizacién de la burocracia, la que se habia
perdido al sustituir a la que habia en el virreinato por los nuevos burécratas,
leales a sus jefes politicos pero escasos en conocimientos y habilidades necesarias
para resolver los asuntos publicos que se multiplicaban por la simple razén de
que se construian nuevas relaciones sociales y politicas. Quiza la expresién mas
representativa de los problemas administrativos que se enfrentaban en esa época
fue la que utiliz6 José Maria Luis Mora al hablar de la empleomania y el aspi-
rantismo como males de la burocracia, consistentes en la bisqueda de cargos y
empleos ptblicos sin tener ni los méritos ni la capacidad o preparacion para ello,
con el consecuente crecimiento de plazas burocraticas -buena parte de ellas inne-
cesarias- para satisfacer las demandas de los “leales” o de los que supuestamente
eran afines. También habia hecho su aparicién el patrimonialismo en la naciente
republica federal mexicana.

NUEVAS REALIDADES IMPONEN DISTINTAS FORMAS
DE ADMINISTRACION

A pesar de ello y a partir de esta época, en la medida en que la sociedad mexicana
se hacia mas diferenciada y procuraba resolver sus pugnas politicas e ideolégicas
de manera alguna, la administracién del Estado de México continué su marcha
ascendente hacia una mayor especializacién y diferenciacién funcional y orga-
nica que le permitiria constituirse en un factor para el desarrollo y la estabilidad
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del estado y la prosperidad de sus habitantes. Sin embargo, las transformaciones
de la faz de la administracién estatal, se debe reconocer sin mucha discusién,
fueron mas producto de las reacciones ineludibles del gobierno para acomodarse
a las nuevas circunstancias que se le imponian que el resultado de una finalidad
propuesta o deliberada de cambios administrativos.

Al abandonar el régimen federal y adoptar uno centralista, los estados fede-
rados se transforman en departamentos a cargo de un gobernador, designado por
el presidente de la repuiblica y una junta departamental, electa popularmente
y que funge como consejo del gobernador. Aunque la administracién estatal no
sufri6 severas modificaciones en su estructura y funcionamiento, si se vio afec-
tada por el hecho paradéjico de tener que ubicar sus oficinas en la ciudad de
México, que a la sazén se habia designado como la capital del Departamento de
Meéxico al habérsele devuelto al gobierno de dicho departamento, lo que no habia
sucedido durante la primera experiencia federalista.

Las Leyes de Reforma, una vez restaurada la reptiblica federal, impusieron
medidas modernizantes como de hecho lo fue el establecimiento del Registro
Civil y la creacién de los procesos y mecanismos para el manejo de la informa-
cién de cada uno de los habitantes de la entidad, desde su nacimiento hasta su
muerte. El Registro Civil del Estado de México se instaurd el 23 de abril de 1861,
mediante la expedicién del Reglamento para los Juzgados del Registro Civil, reali-
zandose pocos dias después el primer registro de nacimiento.

Los sucesivos gobernadores del estado que ejercieron su autoridad bajo el
mandato del presidente Porfirio Diaz hicieron honor al lema porfirista de “poca
politica y mucha administracién”. Toda proporcién guardada, fungieron como
modernizadores administrativos, sobre todo en los ramos de educacién, hacienda
y justicia. En efecto, las tareas de estadistica y fomento que se habian realizado
funcionalmente sin una estructura organica adecuada se constituyeron en una
seccion especifica de la Secretaria General de Gobierno, con lo que su contribucién
a la mejora de la gestion estatal fue indudable. Las bases de la futura industria-
lizacién del Estado de México se colocaron con la actividad de fomento, antigua
denominacioén de lo que hoy conocemos como promocién econémica.

El establecimiento, en 1881, de la Junta Superior de Instruccién Piblica
Primaria, instancia que logré la centralizacion del manejo de la ensefianza en
ese nivel, facilité la homogeneizacién de la educacion bésica, toda vez que la
existencia de juntas municipales de educaciéon en manos de los ayuntamientos
-mismas que desaparecieron con la creacién de la Junta Central- originaron un
gran desorden administrativo y una significativa heterogeneidad en los conte-
nidos de la ensefianza y en sus métodos. Una década después, en 1891, se establece
otra seccion denominada de Instruccién Publica, bajo la jerarquia del secretario
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general de Cobierno, responsable de la administracién de la educacién impartida
por los establecimientos escolares del gobierno del estado.

Por alguna razén poco explicita, en 1898 se crea la seccién de Instruccion
Superior y Justicia. Si bien la especializacién alcanzada con la creacién de la
seccion responsable de la educacion superior en el estado era digna de alabanza,
su adscripcion, junto con el ramo de Justicia, parecia poco eficaz, mixime que
desde 1879 se habian alzado algunas voces en el Congreso local para que se adop-
tara la figura del ministerio publico, elemento toral en la persecucion de los
delincuentes y en la imparticién de justicia, situacién que no ocurriria hasta 1917
(Colin y Rosales, 1974: 110). No obstante, el ramo de Justicia se separ6 en 1905y se
adscribi6 a la seccién de archivo.

La hacienda publica habia sido objeto de varias reformas, siempre bajo la
premisa de incrementar la recaudacién y contribuir lo menos posible a los gastos
federales. Aunque para estas alturas la hacienda federal no estaba ya en condi-
cién precaria como lo estuvo al inicio de la primera republica federal, en la que
los estados debian contribuir obligatoriamente para solventar sus gastos si exis-
tian pugnas por la distribucion del ingreso. En 1897 se cre6 la Direccién General de
Rentas y de la Contabilidad Publica del Estado, como una unidad que haria mas
ordenada y eficaz la apropiacién de recursos fiscales y su registro. La aplicacién
de la contabilidad ptblica que se especializaba significaba un gran avance para el
Estado de México.

Para esta época, los caciques regionales ejercian plenamente su poderio
sobre cualquier instancia de gobierno local, incluyendo preponderantemente a
los ayuntamientos. Los jefes politicos, los prefectos, se convirtieron no sélo en
duenos y amos de su territorio, sino que fungieron como los brazos regionales
del gobernador del estado para controlar su territorio, debiéndole todos, por
supuesto, lealtad al dictador Diaz. La centralizacién politico-administrativa en
Meéxico estaba en todo su apogeo antes de la revolucion armada, y la administra-
cién estatal se habia utilizado para fortalecer dicha centralizacion.

La Revolucioén de 1910 trajo aparejado un importante impacto en las admi-
nistraciones publicas en los distintos ambitos de gobierno. Para empezar, los
prefectos, subprefectos, jefes politicos y demds instancias que habian medrado
en los ayuntamientos provocando su debilidad politica y administrativa pasaron
a mejor vida. El articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, aprobada el 5 de febrero de 1917, decretd la desaparicién de dichas
instancias y colocé en los gobiernos estatales la obligacién de organizar politi-
camente su territorio mediante su divisién en municipios, exclusivamente.
No habria, por tanto, “autoridades intermedias” entre los ayuntamientos y el
gobierno del estado. Sin embargo, el gobierno del estado se convirtié en superior
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jerarquico y representante legal de los ayuntamientos, por mandato de la propia
Constitucién estatal del 31 de octubre de 1917.

El que los derechos sociales se hayan plasmado por primera vez en la
Constitucion de la Republica obligd a los gobiernos estatales y al del estado de
México en particular a crear un conjunto de entidades, instancias administra-
tivas que facilitaran el cumplimiento de tales expectativas sociales, o que por lo
menos iniciaran el largo camino para darles respuesta adecuada. El reparto de
tierras y aguas; el respeto a los derechos laborales de los trabajadores; el mejorar
la imparticién de justicia; el combate a la mendicidad y la insalubridad y sus
secuelas de morbilidad; el fomento a la industria y el comercio; la atencion a las
comunicaciones y obras publicas; la mejora de la educacién publica; entre otras
materias, cambiaron la faz de la administracién estatal, provocando un aumento
en su tamano relativo y una mayor especializacién de los servidores publicos. El
estado interventor de cardcter social iniciaba su largo camino pos-revolucionario
y requeria una administracién piblica estatal a tono.

Asi, por ejemplo, la aparicién del Ministerio Publico, por mandato
constitucional, como parte del Departamento de Justicia, fue una medida
modernizadora para atender una circunstancia que requeria de pronta pacificacién
para emprender el desarrollo sostenido; el naciente Departamento del Trabajo y
de la Previsién Social, también por mandato constitucional, tenia el encargo de
detallar las normas federales laborales para el Estado de México. La instalacién,
el 27 de noviembre de 1917, de la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, derivada
de la obligacién sefialada en la Ley Federal del Trabajo, se convertia en la instancia
para resolver los conflictos laborales entre trabajadores y patrones. La creaciéon de
la Procuraduria de Pueblos y Pobres fue una de las primeras manifestaciones de lo
que mdas adelante se perfilaria como una politica social que tendria como propédsito
atenuar los efectos de la desigual distribucién del ingreso.

LacreaciéndeunaDireccién de Administracién, acargodel oficial mayor, fue
un reconocimiento al hecho de que las funciones de apoyo administrativo habian
adquirido mayor relevancia. El manejo del creciente personal; las adquisiciones
de bienes y servicios y su almacenamiento y conservacion; el mantenimiento
de las instalaciones y edificios gubernamentales; entre otras tareas administra-
tivas, justificaron una medida de tal naturaleza, la que por cierto inauguraba
una tradicion que hasta la fecha se mantiene.

La expresion administrativa de los cambios reseniados previamente se forma-
lizd, no en una ley organica de la administracién estatal, que todavia no existia,
ni siquiera en el reglamento interior de la Secretaria General de Gobierno, con
todo y que las unidades administrativas creadas dependian jerarquicamente de
ella; mas bien se plasmaron estas medidas en la Ley de Egresos para el Resto del
Afio Fiscal 1917-1918, publicada el 6 de febrero de 1918 en el periédico oficial Gaceta
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del Gobierno, denominacién que se dio a lo que ahora se conoce como el Decreto del
Presupuesto de Egresos. Se debe reconocer un significativo hito modernizador de
la administracién publica estatal el que se implement6 en 1918; éste seria la base
de ulteriores medidas en el mismo sentido.

En 1931 se expidid la primera Ley Orgdnica del Ministerio Publico del
Estado de México, en la que se estipulaba que dicha institucién estaria a cargo
de un procurador general de justicia, que seria designado por el titular del
Ejecutivo del estado. Las funciones realizadas por esta instancia empezaron
a fortalecer la persecucién de delincuentes y a favorecer una imparticion de
justicia mas expedita.

Sin duda alguna, el crecimiento de la planta burocratica que propicié la
mayor especializacién administrativa ya resefiada, asi como la mayor conciencia
de los derechos laborales de los servidores ptblicos estatales y el auge que el
propio gobierno habia dado al sindicalismo en el pais, fueron factores que moti-
varon la aprobacién, por primera vez, del Estatuto Juridico de los Trabajadores al
Servicio de los Poderes del Estado, Municipios y Organismos Ptblicos Coordinados
y Descentralizados de caracter Estatal, publicado por el gobernador Wenceslao
Labra el 30 de agosto de 1939. Dicho ordenamiento juridico permitié durante
cerca de seis décadas regular las relaciones laborales entre las autoridades guber-
namentales del estado y los servidores ptblicos sindicalizados, maxime que el
propio estatuto previé la instalacién del Tribunal de Arbitraje como instancia
jurisdiccional para tal fin. Un estatuto semejante habia sido aprobado anterior-
mente por el gobierno federal, el 5 de diciembre de 1938; lo anterior es ejemplo
de que muchas medidas modernizadoras tomadas en el Estado de México fueron
reflejo de las instrumentadas en el &mbito federal.

Durante el siguiente cuarto de siglo, la administracién estatal fue conso-
lidando su amplio campo de intervencién y ajustandose a las cada vez mas
urgentes necesidades de una creciente poblacion que habia iniciado su marcha
a las ciudades y centros urbanos de la entidad, sobre todo a los valles de Toluca y
Cuautitlan-Texcoco; ademas de enfrentar los retos del proceso de industrializa-
cién que iba a marcar el perfil de la entidad. Crecimiento poblacional acelerado,
proceso de urbanizacion concentrador de dicha poblacién y la industrializacién
como la principal actividad econémica, impusieron a la administracion estatal la
necesidad de adecuar su funcionamiento para dar respuesta a la nueva realidad
que ya se habia gestado en la entidad.

En este contexto la expedicién, en noviembre de 1941, del Reglamento
Interior de la Secretaria General de Gobierno, que entrd en vigor el primero de
enero de 1942 —primer ordenamiento en el estado que present6 con mayor siste-
matizacién y precisién las atribuciones y funciones de las distintas unidades
administrativas que, practicamente formaban el conjunto de la administracién
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estatal- marcaba por si mismo una importante medida de modernizacién, toda
vez que para alcanzar una adecuada coordinacion entre el conjunto de dependen-
cias estatales, en niimero cada vez mayor, se requeria claridad en sus cometidos,
alcances y formalidad en sus competencias.

Sin detallar la estructura organica de la administracién estatal en ese
tiempo, si es de resaltar las nuevas funciones asumidas con mayor grado de
especializacién, pues conformaban unidades administrativas diferenciadas:
turismo, agricultura y ganaderia, transito, registro piblico de la propiedad, telé-
grafos y teléfonos, procuraduria de hacienda, periddico oficial, y la existencia de
un abogado consultor, que pocos afios después se transformaria en la Direccion
Juridica y Consultiva.

El 30 de diciembre de 1943 se expide un decreto que modifica el articulo
179 de la Constitucion local para transformar la Tesoreria Ceneral del Estado -de
larga tradicion- en la moderna Direccién General de Hacienda, cuyo titular seria
designado por el gobernador. Dicha denominacién se conservé hasta septiembre
de 1981.

La reforma a diversos articulos de la Constitucion, aprobada por la
Legislatura local el 29 de diciembre de 1954, introdujo algunos cambios dignos de
referirse, pues éstos sentaron las bases de otras tantas acciones de modernizacion
administrativa. El articulo 119 establece que la policia judicial estard bajo la auto-
ridad del Ministerio Publico, fortaleciendo con ello su actuacién persecutora del
delito y de quienes los cometen; el articulo 120 reconoce la figura de un subpro-
curador general de justicia, ademas de precisar que “La Legislatura expedira una
Ley de Responsabilidades oficiales para los funcionarios y empleados publicos
del Estado, de los municipios y érganos descentralizados.” El articulo 89, frac-
cién XXIX, obliga al gobernador a someter a la aprobacién de la Legislatura la Ley
Organica del Poder Ejecutivo, ordenamiento en el que se contiene la estructura,
organizacién y funcionamiento de la administracién estatal.

Precisamente, en cumplimiento de esa obligacion constitucional, fue que
el gobernador Salvador Sanchez Colin publico, el 4 de julio de 1955, la primera
Ley Orgénica de las Dependencias del Poder Ejecutivo. Esta era la culminacién de
todo el proceso de adecuacién administrativa que habia iniciado en 1918, que se
habia ampliado en 1942 y que ahora, con una nueva ley organica, se adecuaba la
administracion estatal a una realidad que ya la habia sobrepasado.

La divisién de las dependencias entre direcciones generales, direcciones
y departamentos queria denotar la mayor o menor importancia que se les daba
en el esquema de administracién, sobre todo considerando que las funciones de
la mayoria de los departamentos eran de cardcter adjetivo, ya de apoyo admi-
nistrativo, proveedoras de recursos de diversa indole para el trabajo diario; o
de apoyo institucional, auxiliares en labores técnicas y especializadas para las
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dependencias sustantivas. Asi, se formalizé la existencia legal de las direcciones
generales de Hacienda (que tenia ademas un estatuto constitucional propio) y la
de Transito; las direcciones de Gobernacién, Comunicaciones y Obras Publicas,
Agricultura y Ganaderia, Turismo y Seguridad Publica; los departamentos de
Personal, Consultivoy de Legislacién, Estadistica y Economia, Trabajo y Prevision
Social (este ultimo que habia desaparecido para dejar su lugar al Departamento
de Servicios Sociales), Archivo General del Estado y Gaceta del Gobierno; y el de
Correspondencia. Por alguna razon no se mencioné en la ley referida a la Direccién
General de Educacién Piblica, quizd porque su existencia se contemplaba en la
ley de la materia. Se reconocia también la existencia de la Secretaria General de
Gobierno, la Oficialia Mayor, la Procuraduria Ceneral de Justicia, con su propio
estatuto juridico. La salud era atendida por los Servicios Coordinados de Salud del
Estado de México.

Durante los siguientes tres lustros pocos cambios significativos hubo en
la administracién estatal. Quiza el mas relevante se refiera a la utilizacién de
la planeacién territorial como herramienta para el ordenamiento del creciente
desarrollo urbano que la entidad ya evidenciaba y que empezaba a repre-
sentar un verdadero problema con el crecimiento escasamente regulado de lo
que después seria Nezahualcéyotl y el valle Cuautitlan-Texcoco. En efecto, el
mérito de los gobiernos en la segunda mitad de la década de los 50 fue la apro-
bacion de leyes de planeacion enfocadas basicamente a la planeacién urbana
y territorial. El uso de los planes reguladores pretendié poner algiin orden en
tan desmedido crecimiento.

LA MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION ESTATAL
Y SUS NUEVOS INSTRUMENTOS

Alinicio dela década de los 70 del siglo pasado, la administracién estatal es objeto
de un conjunto de cambios administrativos de diversos 6rdenes que van a modi-
ficar sustancialmente su perfil organizacional, procedimental, tecnoldgico,
valorativo y la composicion de su burocracia. Es pertinente subrayar que dichos
cambios, a los que se hara referencia a continuacion, si bien fueron producto de
decisiones de las autoridades gubernamentales en su tiempo, en verdad se convir-
tieron en respuestas (algunas tardias) a las cambiantes condiciones sociopoliticas
y econémicas de la entidad. En efecto, el impresionante crecimiento de la pobla-
cién del estado, que para el inicio de los 70 tenia una poblacién de 3 millones
de habitantes y una tasa de crecimiento poblacional de 7.3%, convertido ahora
en la entidad federativa de mayor poblacién del pais con cerca de 15 millones de
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habitantes; el acelerado proceso de urbanizacién que ha traido, aparejado a un
significativo crecimiento de los centros de poblacién en el estado y una dispersion
de los habitantes rurales; los desequilibrios regionales manifiestos en el estado,
contraste de sus multiples realidades; las mayores demandas de una sociedad que
ha aprendido a exigir sus derechos y a luchar por un mayor bienestar, son sélo
muestra de los factores que ha debido tener en cuenta una administracién estatal
que debe estar a la altura de las expectativas de la sociedad a la que debe servir.

Con este breve esbozo, lo que se debe afirmar es que los ajustes y cambios
administrativos no se producen en el vacio y, si bien en ocasiones son adoptadas
mas por efectos de imitacion o de compromisos de diversa indole, en el fondo
buscan incrementar las capacidades administrativas y las respuestas a determi-
nadas demandas sociales.

Ademas de la practica reiterada de adoptar modelos administrativos que el
gobierno federal habia ya puesto en marcha, y en algunas ocasiones con la obliga-
cién de hacerlo en virtud de la firma de convenios de cooperacién, una influyente
circunstancia que jugé un papel activo en el impulso a los cambios en el perfil
de la administracion estatal en ese tiempo lo fue el programa federal de reforma
administrativa, que habia sido aprobado al inicio de su gestién a finales de 1970
por el entonces presidente de la repiblica Luis Echeverria Alvarez.

Dicho programa se derivé de un diagnéstico sobre la realidad administrativa
federal mexicana preparado por la Comision de Administracion Publica, entidad
que habia sido presidida por José Lopez Portillo, futuro sucesor de Echeverria en la
presidencia de la republica y quien ahondaria las medidas reformistas durante su
mandato presidencial. El programa referido contemplé una vertiente de trabajo
para apoyar la reforma administrativa en los estados y municipios, tarea de la
Direccién General de Estudios Administrativos, adscrita a la Presidencia de la
Republica, a peticién de parte.

Tres procesos iniciaron con mayores evidencias, las transformaciones de
la administracién estatal, cuya dindmica todavia perdura hasta el fin de esta
primera década del siglo XXI. Su tratamiento nos permitira utilizarlos como
hilos conductores a fin de tipificar la modernizacion de la administraciéon
publica estatal. Dichos procesos son: el surgimiento y diversificacién del sector
paraestatal o descentralizado de la administracion publica y sus concomitantes
controles; la modernizacion de los medios e instrumentos de administraciéon y
de organizacién, incluyendo sobresalientemente el uso y aprovechamiento de
tecnologias informaticas y la simplificacién de tramites; los esfuerzos sostenidos
por mejorar tanto la administracion del personal como contribuir a la profesio-
nalizacién de los servidores publicos y, con ello, mejorar su desempefio. Hay un
cuarto proceso que se tratard como efecto o consecuencia del estilo o modo con
el que se ha asumido la gestion publica estatal durante los dltimos 40 anos: la
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centralizacién administrativa en las dependencias “globalizadoras”, también
denominadas de “coordinacién global”.

Si bien se reconoce que en la década de los 50 se crearon los primeros orga-
nismos descentralizados de la administracién estatal (Direccién de Pensiones en
1951; el Instituto de Proteccién a la Infancia en 1954; y el Instituto de Fomento
de Investigaciones Agropecuarias en 1956), lo cierto es que desde el inicio de la
gestion del gobernador Carlos Hank Gonzalez la creacién de organismos descen-
tralizados fue una constante. Las materias de ordenamiento urbano, construccién
de vivienda de interés social, administracién del agua, produccién agricola,
desarrollo de recursos humanos, la explotaciéon racional de bosques, promo-
cién de las artesanias del estado, e inclusive la construccién de obras publicas,
fueron asumidas por otros tantos organismos con personalidad y patrimonio
propios, aprovechando, con ello, la flexibilidad que permitia su gestién a fin de
dar respuestas efectivas a los problemas que enfrentaban. La participacion mayo-
ritaria del gobierno en la constitucién del capital de empresas también fue una
modalidad que se inici6 en esta época.

El crecimiento experimentado por el sector paraestatal provoco la necesidad
de su control administrativo, contable y financiero, pues aunque en los respec-
tivos 6rganos de gobierno actuaban representantes de la entonces Direccién
General de Hacienda, se requerian normas idéneas para tal fin. Nuevamente,
teniendo como referencia la normatividad federal equivalente, la primera dispo-
sicion aprobada fue un acuerdo del Ejecutivo, el 22 de abril de 1970, por el que se
faculté a la Direccién General de Hacienda a revisar y autorizar los presupuestos
anuales de los organismos, tanto en su gasto corriente como de inversion, y
buscar su armonia con los de otras dependencias y organismos con cometidos
semejantes; de hecho, un primer intento de coordinacién sectorial en la admi-
nistracién estatal. Meses después, el 30 de diciembre de 1970, se expide la Ley
para el Control por parte del Gobierno, de sus Organismos Descentralizados y
Empresas de su Propiedad o Participacion, la que precisa, con mayor claridad, las
obligaciones de los organismos y los mecanismos de control ejercidos sobre ellos,
siempre en manos de la Direccién Ceneral de Hacienda.

La creacién de facto de la Contraloria General, en 1971, formalizé los medios
de control contable, financiero y operativo, en tanto las atribuciones asignadas
para ello. Los auditores internos de los organismos se hicieron depender funcio-
nalmente de la Contraloria Ceneral; un esquema semejante se adoptaria por la
futura Secretaria de la Contraloria dos décadas después.

Durante la gestién 1976-1981, el sector paraestatal no crecié significati-
vamente, salvo en el ramo agropecuario. Sin embargo, en este mismo ramo se
exploré una modalidad en la que el organismo rector de la materia denominado
Comisién para el Desarrollo Agricola y Ganadero del Estado de México (Codagem),
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aporto6 capital para constituir un buen nimero de empresas filiales encargadas de
proveer de insumos, implementos y maquinaria agricola, capacitacién, y otros
bienes y servicios a los productores del campo mexiquense. En 1978 se informé de
la existencia de 25 empresas de tal naturaleza (Barrera y Conzuelo, 1991: 110-112).

A propésito de lo anterior, vale la pena referir un esquema administrativo
novedoso mediante el cual la Codagem asumié el mando tinico del sector agrope-
cuario en el estado, promoviendo una eficaz coordinacién con las delegaciones
federales actuantes en el sector y los organismos estatales, bajo un esquema de
desconcentracién funcional en cada una de las ocho regiones en las que se dividi6
el territorio estatal para tal efecto.

El sector paraestatal llega a su maxima expresién, cuantitativamente
hablando, en la primera parte de la década de los ochenta. Este notable creci-
miento se da en un marco de modernizacion administrativa que se inicié con
la expedicion de una nueva Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado de México, denominacién mas apropiada para un ordenamiento juri-
dico de tal naturaleza, misma que derogé la norma equivalente de enero de
1976. En efecto, la administracién estatal fue objeto de una amplia y profunda
reforma que conllevé a la aparicién de las secretarias (nueve iniciales) como la
unidad administrativa de mas alto nivel, sustituyendo a las anteriores direc-
ciones y direcciones generales. La Oficialia Mayor desapareci6 para dejar su lugar
a la Secretaria de Administracion, que concentré todas las funciones de apoyo
administrativo y algunas de apoyo institucional (personal, adquisiciones, orga-
nizacién y métodos, informatica, archivo). Se creé la Secretaria de Planeacién
y, poco después, se publicé la Ley de Planeacién, que fortalecié los esquemas de
disefio de planes y programas, la integracién del presupuesto y su pretensién de
vincularlo a programas, asi como la evaluacién de los resultados de los propios
programas. También, se crearon los sistemas de informacién geografica y esta-
distica y de informatica del estado.

En efecto, durante la administracién 1981-1987 la expansién del sector
paraestatal, sobre todo en el sector administrativo de desarrollo econémico, cobré
un gran impulso. Dicho crecimiento era paradéjico, pues mientras el gobierno
federal habia iniciado la desincorporacién y venta de entidades paraestatales, en
el estado se crearon profusamente, particularmente las mal llamadas empresas
“paramunicipales”, empresas de participacion estatal mayoritaria (los munici-
piosaportabanalgin capital peroregularmente fue minoritario), creadas porcada
uno de los ocho Fondos de Desarrollo Econdmico (FOMEC), que fueron entidades
establecidas para cada una de las ocho regiones en las que se dividié el estado para
tales fines; regionalizacion que se habia tomado de la que operaba en el sector
agropecuario desde la administracién anterior. Algunas de estas empresas inclu-
yeron una parte de capital privado, pues la idea era que, una vez consolidada en
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su administraciéon y productividad, se deberian transferir al sector privado para
su manejo, circunstancia que dificilmente ocurrié en este periodo.

A fines de 1987, el nimero total de entidades paraestatales u organismos
auxiliares llegé a mas de 200, nimero en el que las empresas creadas por los
FOMEC ascendi6 a poco mas de 100 empresas de participacién mayoritaria.

Esta condicién del sector paraestatal de la administracién publica estatal
obligé a la revisién de los instrumentos juridicos asociados al control y la coordi-
nacién sectorial. Resultado de ello, el Ejecutivo publicé, el 24 de agosto de 1983,
la Ley para la Coordinacién y Control de Organismos Auxiliares y Fideicomisos,
derogando la de 1970; y el 8 de octubre de 1984, hizo lo mismo con el reglamento
de dicha normatividad. Ademas de los controles contables, financieros, presu-
puestales y administrativos que ejercian las secretarias de Finanzas, Planeacién
y Administracién -para entonces las tres dependencias de regulacién y coordina-
cién global- se incorpord, semejante al modelo federal que se habia implantado
poco después de mediados de los 70, el esquema de coordinacién sectorial,
mediante el que se trataron de armonizar las tareas de la dependencia “coordina-
dora o cabeza de sector” y el conjunto de organismos auxiliares que se le habian
adscrito, convencionalmente mediante Acuerdo respectivo, como parte del sector.
La planeacion sectorial y la participacién del secretario del ramo en los 6rganos de
gobierno respectivos fueron los mecanismos aplicados para lograr tal fin.

El crecimiento del sector paraestatal fue revertido a partir del 30 de enero de
1990, envirtud dela politica de desincorporacion que ordend el Ejecutivo, mediante
acuerdo publicado en la Gaceta del Gobierno y con el fin de dar participacién a los
sectores social y privado en las actividades productivas estatales. Previamente, en
octubre de 1989, se reformo la Ley Organica de la Administracién Publica a fin de
fusionar las secretarias de Finanzas con la de Planeacion, esquema que ya habia
sido adoptado también por el gobierno federal en diciembre de 1988. Ademas, se
cred la Secretaria de la Contraloria, absorbiendo las funciones de control y evalua-
cién que le transfirid la extinta Secretaria de Planeacidén; asi como el control de
las manifestaciones patrimoniales de los servidores ptiblicos de la Procuraduria
General de Justicia.

Ademads de las atribuciones de ejercer el control interno en la administra-
cién estatal, de vigilar el ejercicio y aplicacién de los presupuestos de ingresos y
de gasto ptiblico y de fincar las responsabilidades administrativas a que hubiere
lugar, la Contraloria coordiné y ejecutd las distintas modalidades de desincor-
poracion de los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal,
fideicomisosy fondos (extincién, liquidacion, venta, transferencia, fusién o diso-
lucién, segin la naturaleza del organismo), facultad que le atribuy6 el acuerdo
del Ejecutivo, publicado el 14 de septiembre de 1990.
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En realidad, las propuestas de desincorporacién que se le presentaban al
Ejecutivo para que tomara la decisién mas conveniente provenia del llamado
Grupo Intersecretarial Casto-Financiamiento, instancia integrada por los titu-
lares de las dependencias globalizadoras —en ese tiempo Finanzas y Planeacion,
Administracién y Contraloria-, quienes tomaban sus decisiones colegiadamente
y cuya existencia se formaliz6 mediante acuerdo del Ejecutivo del 5 de enero de
1990. El grupo era presidido por el secretario de la Contraloria y tenfa facultades
para conocer y autorizar cualquier modificacién presupuestal solicitada por las
dependencias u organismos auxiliares.

Unavezidentificadoeluniversodel sector paraestatal, sedecidi6é desincorporar
a 140 organismos de los 204 que existian juridicamente, de los cuales 12 fueron
organismos descentralizados, 72 empresas de participacion estatal mayoritaria, 43
de capital minoritario y 13 fideicomisos (Secretaria de la Contraloria, 1998).

Pareceria contradictorio hablar de modernizaciéon cuando el sector paraes-
tatal manifesté un gran tamano y hacerlo de igual forma cuando el propio
sector se sujetd a un hondo proceso de desincorporacién. En realidad, debemos
comprender que las medidas de reforma son relativas, atendiendo el tiempo y la
circunstancia en que se aplican y la finalidad que persiguen. No se debe olvidar el
aforisma de los reformadores administrativos que dice que las medidas exitosas
que se tomen hoy para modernizar la administracion puiblica serdn los problemas
con los que manana habra que lidiar. En efecto, las medidas de mejora, por lo
general, resuelven un problema pero generan otros, a veces mas complicados.

No obstante la desincorporacién que concluia a fines de 1999, la primera
década del siglo XXI ha traido un notable crecimiento del sector paraestatal, esta
vez por lo que corresponde al sector educacién, en virtud de la creacién de univer-
sidades tecnoldgicas en varias zonas del estado, a las que se les ha dado el cardcter
de organismos descentralizados, amén de otros con cometidos distintos.

Por otra parte, la regulacién y el control que ejercen las dependencias globa-
lizadoras (Finanzas y Contraloria, pero sobre todo la primera que fija las normas
para el control de diversa naturaleza), ha debilitado la autonomia técnica y presu-
puestal, que juridicamente se constituian en las ventajas de los organismos
descentralizados en tanto la mayor flexibilidad de su gestién administrativa. En
el mismo tenor se puede apreciar que los esquemas de coordinacién sectorial han
devenido en una especie de “subordinacién administrativa” de los organismos
auxiliares respecto del secretario del ramo o “cabeza de sector”, en menoscabo,
otra vez, de la autonomia esperada.

El proceso de modernizacién de los instrumentos de administracién, control
y organizacion se inicié en 1970, cuando el Ejecutivo, nuevamente adoptando
un modelo del gobierno federal, ordena la instalacién de un grupo de organiza-
cién y métodos sin formalismo alguno, adscrito a la entonces Oficialia Mayor.
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Dicho grupo tuvo como encomienda procurar la racionalizacién de las estruc-
turas de organizacién y los procedimientos que las dependencias y organismos
paraestatales desarrollaban en cumplimiento de sus funciones. La elaboracién
de manuales de organizacion y de procedimientos fue una de sus principales
tareas con el concurso de las propias unidades administrativas de la administra-
cién estatal. Si bien en algunas ocasiones solo se logré formalizar los procesos
tal y como se realizaban, sin mejorarlos significativamente, la intervencion del
grupo trajo consigo una mayor conciencia en algunos de los servidores ptiblicos
sobre la necesidad de hacer simples y expeditos los tramites gubernamentales.
Se debe reconocer que el primer organograma oficial de la administracién estatal
fue resultado del trabajo de dicho Grupo.

La expedicién de una nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo, en enero de
1976, la segunda que se emitia y que derogé su equivalente de 1955, reconocié
formalmente las tareas del Grupo de Organizaciéon y Métodos y lo transformé
en la Direccién de Organizacion, Sistemas y Correspondencia, cuya denomina-
cién da muestra de sus cometidos. Esta direccién, como resultado de los cambios
en las estructuras de organizacién y la puesta en marcha de nueve secretarias
al inicio de la Administracién del gobernador Alfredo del Mazo, se denomind
Direccién de Organizacion y Documentacion, siendo responsable de autorizar las
estructuras de organizacién, promover y elaborar los manuales de organizaciéon
y procedimientos, los reglamentos interiores de cada una de las dependencias y
organismos auxiliares de la administracion estatal (los que empezaron a publi-
carse en 1984), del manejo del recién creado sistema estatal de documentacién
que incluia la normatividad en materia de archivos, reproduccién de docu-
mentos, servicios de centros de documentacién (los que empezaron a funcionar
en algunas dependencias), incluyendo el Centro General de Documentacién que
se habia creado desde 1973. Inici6é también el trabajo de organizar los servicios
de atencion y orientacién al ptblico, mediante el establecimiento de médulos de
atencién en lugares estratégicos, la habilitacién de servicios telefénicos de orien-
taciéon (que se han ido transformando con el tiempo hasta disponer, hoy dia, de
un verdadero call center que opera las veinticuatro horas de cada dia de todo el afio).

En 1986 se estableci6 el Departamento de Simplificacion Administrativa
dentro de la Subdirecciéon de Organizacién, con la intencién de avanzar en la
eliminacién de tramites, requisitos, papeleos y la disminucién de tiempos de
espera, de atencién y de respuesta de los principales tramites estatales. Se tenia
ya referencia del Programa General de Simplificacion Administrativa que habia
puesto en marcha la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, poco
después del inicio de sus funciones, en diciembre de 1982. En realidad se obtu-
vieron pocos avances en esta tarea.
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A fines de 1987, el Plan Estatal de Desarrollo 1987-1993 dio énfasis a la simpli-
ficacion de tramites pero no logré resultados significativos, pues dicha politica
se diluyé entre el conjunto de responsabilidades que asumié la Direccién de
Organizacién y Documentacién. La nueva denominacién de la Direccién de
Organizacién y Documentacién por la actual Direccion General de Innovacion, en el
ano 2000, poco modific sus esquemas de trabajo, salvo quiza el mayor interés por
promover la certificacién de calidad bajo normas internacionales estandarizadas.

La creacién de la Secretaria de la Contraloria en octubre de 1989, ademas de
la vigilancia y supervisién del cuamplimiento de las normas que regulan el ejercicio
y aplicacién del gasto publico, mucho contribuyé a mejorar los medios de gestién
administrativa y al orden de la administraciéon. A partir de octubre de 1993, poco
después de iniciada la administracién 1993-1999, el titular del Ejecutivo publicé un
acuerdo mediante el cual se instituy6 el Programa General de Simplificacién de la
Administracién Publica Estatal, encargando a la Contraloria su diseno, organiza-
cién, promocién, difusién, apoyo técnico y evaluacién, ademas de promoverlo en
las administraciones municipales. Para tal efecto, se cre6 una Coordinacion del
Programa General con un nimero reducido de servidores publicos. Emitidos los
lineamientos operativos del Programa, los que contemplaron cinco vertientes de
trabajo: agilizacion de tramites, mejoramiento de la atencién al piblico, descentra-
lizacién y desconcentracién administrativas, mejora regulatoria, y posteriormente
se adiciond la vertiente de transparencia de la gestién publica (Barrera, 2000), los
recién integrados comités sectoriales de simplificacion determinaban los proyectos
a ejecutar durante el aflo que correspondia y eran remitidos a la coordinacién del
programa para su valoracion, seguimiento y posterior evaluacién. Durante los seis
anos que durd el programa bajo este esquema se cumplieron cerca de un millar de
proyectos, obviamente unos de mayor impacto que otros. La Coordinacién logré
apoyar a algunos de ellos con la adquisicién de equipo informatico para la automa-
tizacién de sus procesos de trabajo.

Dentro de los resultados alcanzados destaca la creacién de ventanillas
unicas en materia de transito y transporte, apertura de empresas, promocion
de vivienda; el disefio del registro estatal de inspectores, un sistema de infor-
macién telefénico para verificar la legalidad de la personalidad de cualquier
inspector estatal, la pertinencia de su inspeccién y la conducta observada durante
su visita; asociado con ello se impulsé la autoverificacién en giros de bajo riesgo
y la asesoria a los responsables de establecimientos para el cumplimiento de las
normas vigentes; la descentralizacion de funciones en materia de desarrollo
urbano a los ayuntamientos, la aplicacion de la afirmativa ficta a la mayoria de
los trdmites estatales, entre otros.

Al inicio de la administraciéon 1999-2005, la Contraloria continu la gestion
del Programa General de Simplificacion bajo un esquema semejante al que habia
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operado anteriormente. No obstante se cred, de facto, la Unidad de Calidad
Gubernamental adscrita directamente al titular del Ejecutivo, dandole la enco-
mienda de promover la certificacién de procesos bajo la norma ISO en diferentes
versiones, para lo cual podia contratar consultores externos. Para marzo del 2000,
la Unidad referida se adscribié como parte de la Contraloria, fusiondndose con la
Coordinacion del Programa General de Simplificacién Administrativa para dar
lugar ala Subsecretaria de Calidad y a la desaparicion del programa referido. Ante
los escasos resultados alcanzados y lo oneroso de su gasto, la subsecretaria refe-
rida desaparecio a fines del 2002, transfiriendo sus asuntos a la Direcciéon General
de Innovacioén.

La otra accién iniciada en 1970, que contribuy6 significativamente a moder-
nizar la administracién estatal, fue el establecimiento del primer centro de
céomputo, encargado de administrar procesos automatizadas con equipo de uso, en
virtud de los altos costos que representaba. Los primeros procesos que se mane-
jaron por computadora fueron los de recaudacién de impuestos estatales, el pago
de ndémina de los servidores publicos y la actualizacion de valores catastrales, todos
ellos manejados por la entonces Direccién General de Hacienda de la que dependia
dicho centro. A medida que la tecnologia informatica se fue haciendo mas acce-
sible, su aprovechamiento por un numero mayor de dependencias permitio
diversificar sus aplicaciones. No obstante, la rectoria normativa y técnica continué
en manos del propio centro como unidad administrativa.

Con el inicio de la administracion 1981-1987, el centro de computo pasa a
formar parte de la nueva Direccién Ceneral del Sistema Estatal de Informatica
(SEI), adscrita a la entonces Secretaria de Administracién. Desde entonces, su
intervencién ha sido decisiva para aprovechar debidamente las tecnologias de
informatica y de telecomunicaciones en la administracién estatal, aunque el
desarrollo en cada dependencia no ha sido homogéneo ni equilibrado. La prin-
cipal muestra de modernizacién administrativa que ha traido el uso de estas
tecnologias es la alternativa que tienen todas las personas de realizar algunos
tramites por Internet, sin necesidad de acudir a una oficina publica. Esto es la
simplificacién llevada a su maxima expresién, pues ademas de evitar desplaza-
mientos y pérdida de tiempo, se previenen conductas inconvenientes al no existir
una relacién cara a cara entre servidor publico y ciudadano.

No hay duda de que el Grupo de Organizaciéon y Métodos y el Centro de
Cémputo fueron dos detonantes de un proceso de modernizacién administrativa
que ha continuado, con mayor o menor énfasis, desde hace mas de 40 afios. Pero
se dieron otra serie de acciones modernizadoras que tendieron a mejorar la admi-
nistraciéon de personal y a elevar el nivel de profesionalizacién de los servidores
publicos estatales.
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Aunque en la administracion estatal existia un departamento de personal
de tiempo atras, lo cierto es que sus tareas se circunscribian preponderantemente
a llevar los registros de incidencias y los movimientos administrativos asociados.
Capacitacién y profesionalizacion eran conceptos sin referentes en la realidad de la
burocracia estatal. El ingreso al servicio ptiblico se debia a la lealtad a los gobernantes
en turno o a los “meritos en campana”, aduciendo a una expresién de la revolucion
de1910. La formacién profesional, la capacidad y experiencia eran adyacentes.

Las nuevas demandas que la sociedad impuso a la administracién estatal al
inicio de los 70 motivan a que las autoridades se preocupen por la formacién de
funcionarios publicos, por su capacitacién, actualizacién y por mejorar su desem-
peno. De hecho, para ese tiempo, el horario de trabajo de la burocracia operativa
estatal se incrementa a 45 horas a la semana, cuando era de 30 horas.

El apoyo para que en la Universidad Auténoma del Estado de México, en
1970, se abriera una licenciatura en administracién publica -la que ahora es
manejada por la actual Facultad de Ciencias Politicas y Sociales junto con una
maestria en Administracion Publica, ahora maestria en Cobierno y Asuntos
Publicos- fue respuesta a dichas necesidades. La fundacién, en agosto de 1973,
del Instituto de Administracion Puiblica del Estado de México (IAPEM), como una
asociacion civil auspiciada por el gobierno del estado, ha servido durante casi 40
anos para capacitar y actualizar a servidores publicos en distintas materias de la
gestion administrativa.

Otra estrategia seguida con fines semejantes fue becar a universita-
rios recién egresados para prepararse en universidades extranjeras en materia
de administracién publica, desarrollo urbano, economia regional y materias
afines. La mayoria de ellos, una vez concluidos sus estudios, se incorporaron a
la administracién estatal. Digno de mencionarse es la firma de una convenio
de colaboraciéon que se suscribié con la Universidad del Sur de California que
permitié organizar al Instituto de Desarrollo Urbano y Regional (IDUR), instancia
que cobijé la participacién de profesores e investigadores expertos tanto extran-
jeros como nacionales y que concluy6 sus labores en septiembre de 1975, una vez
que se finiquito el convenio respectivo.

Concomitantemente varias dependencias, sobre todo las responsables de
las funciones hacendarias, de seguridad publica, de procuracién de justicia y
de trabajo y prevision social, iniciaron la apertura de instancias de formacién y
capacitacién que hoy son prolificas en el gobierno del estado y siguen contribu-
yendo a la formacién y actualizacién de servidores puiblicos (INAP, 1999: 341-350).

Lamodernizacién administrativa en el manejoy gestion del personal recibio
considerable atencién en el periodo de 1981 a 1987 y después entre 1993 y 1999. En
tal sentido, se mejoraron los sistemas de promocion y permanencia, estimulos
y recompensas, evaluacién del desempefio; se redisenaron los tabuladores de
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sueldos y se inici6 el trabajo para disponer de catalogos de puestos actualizados.
Después de casi 60 afios vigente, y a pesar de algunas reformas de las que fue
objeto, se derogé el antiguo Estatuto Juridico de los Trabajadores del Estado y se
publicd, el 23 de octubre de 1998, la Ley del Trabajo de los Servidores Publicos
del Estado y Municipios, ordenamiento que establecié con mayor claridad, perti-
nencia y certeza en los términos las relaciones laborales entre las autoridades
estatales y municipales y sus servidores publicos.

A pesar de estos importantes avances en materia de gestion de personal,
contindan prevaleciendo, sobre todo para el ingreso al servicio ptblico, criterios
subjetivos fundados en las relaciones personales o en las lealtades partidistas.

Finalmente, habra que hacer por lo menos una breve referencia a una nueva
institucién democratica que puede dar pauta para fortalecer la modernizacion de la
gestion publica estatal: la transparencia, el derecho de acceso a la informacién y la
obligacion gubernamental de proteger los datos personales que obren en susarchivos.
A partir del 2 de mayo de 2004 entr6 en vigor la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Piblica del Estado de México, que establecio las reglas del juego para
que cualquier persona, precisamente en ejercicio de su derecho, pueda tener acceso
alainformaciény los documentos que obren en los archivos gubernamentales, salvo
las excepciones de reserva y confidencialidad que la propia ley senala.

La transparencia de la gestién publica, entendida como una obligacién del
gobierno, debe ser vista como una oportunidad no solamente para cumplir las
disposiciones legales, sino como un medio para sistematizar la informacién que
utiliza, asi como para modernizar sus sistemas de archivos, actualizar sus regis-
tros de datos, facilitar el acceso a cualquier persona a ellos y automatizar, en la
medida de lo posible, las bases de datos de las dependencias y organismos auxi-
liares estatales. Aunque ha habido avances en este sentido, es necesario que se
disefie y ejecute una consistente politica publica en materia de transparencia y en
verdad se fortalezcan los mecanismos de rendicién de cuentas en el estado y todos
sus municipios (Barrera, 2010: 181-215).

CONCLUSIONES

Las transformaciones de la administraciéon piblica del Estado de México a lo largo
de 200 anos de vida institucional han conservado las sanas tradiciones institu-
cionalizadas por la practica de la gestién cotidiana y se han enriquecido con la
incorporacién de medidas de modernizacion que han permitido “ponerla al dia”,
aunque estas tltimas han sido mas de caracter reactivo. No obstante, su desa-
rrollo y resultados han sido contrastantes, llenos de claroscuros. Obsérvense unos
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cuantos ejemplos: se ha mejorado el sistema de personal pero atin se observan
practicas clientelares en el reclutamiento de los servidores publicos de todos los
niveles y no se ha implementado un efectivo servicio profesional de carrera. Se
cuenta con mecanismos de control interno y vigilancia de la gestién publica, pero
se ha dado mas importancia al cumplimiento de normas y procedimientos que
al logro de resultados y a la evaluacién de sus impactos. Se dispone de normasy
de un sistema de planeacién democratica, pero sigue siendo un ejercicio perié6-
dico para cumplir con las formas y no un medio efectivo de racionalizacién de la
gestion publica. Se ha logrado una mayor especializacién funcional y diferencia-
cién organica de la administracion estatal, pero los mecanismos de coordinacion
no han logrado los fines para los que fueron creados. Se ha avanzado sustancial-
mente en la desconcentracién de oficinas, acercando los servicios al usuario, pero
no enuna profunda simplificaciéon de trdmites. Hoy existe un control significativo
en el ejercicio y aplicacién del presupuesto, pero ha ocasionado una hipercentra-
lizacién en las dependencias de coordinacién global, que han sobreregulado el
trabajo de dependencias y organismos auxiliares de caracter sustantivo. Hoy se
tiene una ley de transparencia y se reconoce la garantia de acceso a la informa-
cién gubernamental, pero falta renovar las culturas burocraticas y ciudadanas
para que cobren efectividad cotidiana en la administracién estatal.

La modernizacién administrativa, que sin duda se ha implementado en
algunas areasy funciones de la administracién estatal, no ha obedecido al disefio,
ejecucion y evaluacién de una politica explicita, deliberada, de mediano y largo
plazo, que constituya en verdad un esfuerzo permanente de cambios administra-
tivos, reconociendo las demandas, necesidades sociales y la participacién tanto
de organizaciones sociales como de los servidores publicos. La ausencia de un
area especifica dentro de la estructura organica de la administracién estatal es
muestra de la poca importancia que se le ha concedido a esta tarea.

Los escasos esfuerzos de modernizacion en el ambito macroadministrativo o
global no han tenido la continuidad deseable y obedecen mas a modas pasajeras o
alaaplicacién de técnicas exitosas en el sector privado, desconociendo la realidad
de la burocracia estatal.

Es sobresaliente, y seria asunto de investigacién, reconocer las distintas
evidencias y ejemplos de como la administracién estatal ha trasladado modelos y
experiencias de cambio administrativo del ambito federal al propio como estado
tederado. Sin desconocer que el analisis de otras experiencias es un elemento para
el aprendizaje, también se debe reconocer que las realidades politico-adminis-
trativas de dichos ambitos gubernamentales son distintas y que particularmente
requieren respuestas adecuadas, lo que incluye la adaptacién de las politicas y
programas federales que se ejecutan mediante convenios en el territorio estatal.
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INTRODUCCION

N ESTE CAP{TULO se plasman los principales hechos histéricos sobre politica

ambiental, desde principios del siglo XIX (1810) hasta el 2010, en el Estado

de México. En este sentido, se hace un recuento y andlisis de los sucesos
ambientales ocurridos en estos 200 afios de independencia. El trabajo se compone
de tres partes. La primera, del siglo XIX, abarca de 1800 a 1900, una década antes
del inicio de la Independencia de México, cuando el pais era una colonia espafola
y tenia por nombre Nueva Espana. En la etapa colonial la actividad econémica
se basaba en la explotacion de los recursos naturales, mediante las llamadas
encomiendas, donde el trabajo era realizado por negros y nativos del lugar bajo
condiciones laborales infrahumanas.

En la etapa del México independiente, en la que se comienza a establecer el
orden econémico y politico, las constantes luchas no permiten definir el sistema
politico republicano. Las leyes de ese tiempo no consideraron la protecciéon al
ambiente, se debian explotar los recursos para lograr el crecimiento econdémico del
pais. No obstante, el dinero quedaba en manos de unas cuantas familias, lo cual es
muy notorio durante el siglo XIX.

La segunda parte relata hechos ocurridos durante el siglo XX. Antes de que
la Revoluciéon Mexicana iniciara ya existian inconformidades por la larga dicta-
dura de Porfirio Diaz; la desigualdad social y el poder econémico concentrado
firmemente en unos cuantos haria estallar la Revolucion Mexicana.

Pero, una de las acciones mas desatinadas que propicio el ecocidio en el Valle
de México fue la desecacion del lago de Texcoco, obra iniciada 300 afios antes con
el tajo de Nochistongo. Esto continuaria durante este siglo hasta secarlo casi en
su totalidad con la construccién de tineles y canales de desagiie. Mas atn, el
crecimiento demografico en la década de 1940 y las constantes inundaciones en
la ciudad de México impulsarian la construccién de los canales de desagiie y el
comienzo de la construccién del drenaje profundo.

En este capitulo no sélo se plasman las acciones negativas aplicadas al
medio ambiente, pues también en las tltimas décadas de este siglo se realizaron
foros ambientales a nivel mundial, con la presencia de México, para tratar de
revertir la crisis. Una de ellas, por ejemplo, fue la Conferencia de las Naciones
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Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD), celebrada del 3 al
14 de junio 1992 en Rio de Janeiro. Esta cumbre reunio a politicos, diplomaticos,
cientificos, periodistas y representantes de organizaciones no gubernamentales
(ONG) de 179 paises, en un esfuerzo masivo por revertir el impacto de las acti-
vidades socio-econdémicas en los ecosistemas. Esta conferencia marcé un hito,
al centrar la atencién mundial hacia el medio ambiente. Es a partir de ahi que
nuestro pais empezo a considerar aspectos ambientales especificos, en la formu-
lacién de leyes y en los planes nacionales de desarrollo, con la finalidad de lograr
el equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente en México.

La ultima parte de este capitulo aborda la época Contemporanea o siglo XXI,
a pesar de que sdlo ha transcurrido la primera década. Acontecimientos como las
inundaciones en Valle de Chalco han preocupado tanto a la poblacién del lugar
como a las autoridades de los tres niveles del gobierno, por lo que ya se contempla
construir 42 obras hidraulicas para mitigar el problema de las inundaciones.

Otro asunto es el aeropuerto que se trataria de construir durante el sexenio
de Vicente Fox en el vaso del lago de Texcoco. Son estos y otros temas los que se
han abordado en este capitulo, que se refiriere a la politica ambiental aplicada en
el pais y en particular en el Estado de México.

POLITICA AMBIENTAL EN EL ESTADO DE MEXICO, SIGLO XIX

Periodo 1800-1810

Desde la época colonial, la actividad econémica y el comercio mundial siempre
estuvieron determinados por relaciones centro-periferia. Asi, la estructura
productiva se organizaba conforme a lo que demandaban las metropolis, sin
que importara la sobreexplotacion o los desequilibrios ambientales, sociales o
territoriales. La invasién de espanioles y portugueses a los territorios de América
introdujo ritmos de trabajo y técnicas que posibilitaban el expolio de las riquezas
naturales sin mas limite que la voracidad del mercado, incluso hasta el punto de
acercarse peligrosamente al exterminio del elemento mas valioso de la natura-
leza latinoamericana: sus civilizaciones (Codinez, 2010).

Durante este periodo, en todo el pais y en lo que es hoy el Estado de México,
existia un descontento social propiciado por las politicas de la Corona espatiola,
la cual favorecia a los espanoles radicados en el pais. Los peninsulares tenian los
mejores cargos dentro del gobierno, no asi los criollos (hijos de espanoles) que s6lo
podian aspirara cargos mas pequenos, como ser militares, clérigos y comerciantes
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locales. Los nativos caian en el estrato social mas bajo, eran empleados, jorna-
leros, mineros o peones en haciendas de criollos espatioles. Mientras, los nativos
que poseian un terreno cultivable de poca superficie, eran considerados como
pequenos productores (campesinos).

La politica de la Corona espaniola estaba encaminada a la explotacién de los
recursos naturales y a favorecer a la gente mas rica del pais, como los hacendados,
terratenientes, duenios de minas, mercaderes, asi como a la Iglesia. Estos actores
vivian a costa de la explotacién de los pueblos originarios. A los llamados “indios”
se les obligaba a trabajar muy duro; aunque percibian un salario minimo, vivian
endeudados permanentemente en las tiendas de raya y condenados a trabajar de
por vida para el terrateniente.

Las haciendas ganaderas fueron invadiendo los mejores terrenos de los
pueblos. De hecho, la mayoria del ganado fue traido por los europeos, lo cual
impacté negativamente a los ecosistemas. Desde la llegada de los espatioles,
hasta finales de 1810, el ganado tuvo mads privilegios que los propios nativos
del pafs. Las fuentes histéricas manifiestan que en el Estado de México, en el
Bajio, en Cuadalajara, en Michoacan y en el norte, los dueios de la tierra eran
principalmente los criollos y, en menor medida, los mestizos y las comuni-
dades originarias. Al establecer los corredores ganaderos, el ganado podia pasar
de estado a estado y pastorear en las mejores tierras, desplazando a los pobla-
dores hacia los montes. Los cueros, el ganado en pie, la lana y las carnes saladas
representaban los principales productos de exportacién de estas zonas. Al mismo
tiempo que se hacia uso de las tierras agricolas, también en los poblados del valle
deToluca, Valle México y el resto del Estado de México, se aprovechaba la madera,
como la lefia y para la construccién de casas.

En la época colonial la mineria fue una de las principales actividades econé-
micas. A los minerales se les vio como una fuente inagotable de materia prima,
por lo que varias minas fueron sobreexplotadas y el producto era enviado a
Espana. Destacaba lo sucedido en el actual municipio del El Oro, donde la Corona
espanola competia con las demas potencias coloniales en la extraccién de oro y
plata, principalmente.

Otro acontecimiento ambiental, sin que se midieran las consecuencias, fue
la desecacién del lago de Texcoco. Durante la época colonial, las inundaciones de
la ciudad de México causaban estragos cada vez que el nivel del agua de los lagos
incrementaba. La inundacion de 1555 fue el motivo que condujo a la decisién de
implementar un sistema de drenaje para desecar el lago de Texcoco. Este proyecto
fue retomado por el virrey Luis de Velasco y se abandon¢ al disminuir el nivel del
agua de los lagos. Riva Palacio sefial6 en su momento que el crecimiento demo-
grafico durante el siglo XVII fue el detonante para que se decidiera secar el lago de
Texcoco, buscando asi evitar inundaciones periédicas; ademds, argumenté que
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las tierras del lago, una vez secas, podian utilizarse para cultivar, ya que el agua
era muy salobre para producir peces.

Después de casi medio siglo de no tener inundaciones en la ciudad, ésta se
volvié a anegarse en 1607, lo que llevo a poner en practica el plan de construir un
canaldedesagiie, a cargo del virrey Velasco. En los archivos histéricos se menciona
que las obras fueron dirigidas por el cosmografo aleman Enrico Martinez. Este
ingeniero propuso la construccién del tinel que va del lago de San Cristdbal (el
sector sur del lago de Xaltocan) al rio Tula, a través de Huehuetoca. La finalidad
del canal de desagiie era evitar las constantes inundaciones que provocaba el rio
Cuautitlan. Al subir el nivel de las aguas en el lago de Zumpango incrementaba
también el nivel del lago de Texcoco e inundaba la ciudad de México. A este canal
de desagiie se le conocié como el tajo de Nochistongo. Este tardé un afio en cons-
truirse, pero no tuvo la eficiencia esperada y la ciudad volvié a anegarse en 1622
y luego en 1969, cuando el centro de la capital se mantuvo anegado durante seis
anos, lo que dej6 30 ooo muertos (National Geographic, 2010).

Eltajo habia quedado mal construido y se tuvo que destinar mas presupuesto
para hacerle reparaciones; la obra se concluyé después de un siglo. Posterior a
esta inundacién, se decidi6 construir un tajo alterno hacia Huehuetoca a partir
del mismo lago de San Cristébal, para desembocarlo a la cuenca del rio Panuco.

En 1804, Alejandro de Humboldt visité6 Méxicoy, en un afo de estancia en el
pais, realizd el estudio detallado de la zona, identificando la geologia del lugar asi
como el tipo de vegetacién de la cuenca, para entonces recomendar que se cons-
truyera un canal directamente desde el lago de Texcoco. La construccién de dicho
canal, segin Humboldt, evitaria que la ciudad colonial quedara de nuevo inun-
dada y se perdieran muchos recursos, bienes y servicios.

Periodo 1811-1824

A inicios de este periodo el pais estaba en conflicto: la guerra de Independencia
empezaba a expandirse en todo el territorio. El 24 de agosto de 1821 se firmaron los
Tratados de Cérdoba entre Juan O’Donojui y Agustin de Iturbide, en los que se reco-
nocia la Independencia de México. En el pais, como en el Estado de México, atin no
constituido como entidad federativa, la sobreexplotacién de los recursos naturales
continué como en la época colonial.

En 1822 Humboldt publicé en espatiol el Ensayo politico sobre el reino de la Nueva
Espafia, donde plasmaba la gran biodiversidad que hay en México. En su obra
resalté que la riqueza se obtiene de la tierra y que mientras mas se explote, las
naciones serdn mas ricas. Esta visién causé que paises del viejo continente como
Francia e Inglaterra, entre otros paises europeos, miraran a México como una
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fuente de recursos a explotar, por lo que surgié la intencién de apoderarse del pais
recién independiente.

Ademds, la visita de Humboldt al pais, antes de la Independencia y luego la
publicacién de su obra, traeria mucho que desear, pues al considerarse como un
liberal seria partidario de la politica de los Estados Unidos. Humboldt creia que
en Estados Unidos habia un gran aprecio por la libertad y que éste era un instru-
mento modelador del Estado, lo que confirmé en una carta a Jefferson, enla que le
manifestaba su deseo por conocerlo y visitarlo. Afirmaba Humboldt que sostenia
la preciosa “gracia de la libertad” y que se habia dado a la tarea de comparar esta
politica liberal con la politica de protectorado existente en la Nueva Espania.

Luego de una visita a la Confederaciéon (EUA), entregd varios mapas por
él dibujados sobre la Nueva Espana y sus limites al norte, de gran utilidad al
gobierno norteamericano para conocer sus fronteras. Estas mismas herramientas
les servirian a los estadounidenses para concretar sus planes expansionistas afios
mas tarde (Camacho, 2006:46).

Periodo 1825-1834

El acontecimiento mas notable en este periodo fue la elaboracién de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; en ésta se expuso la crea-
cién de los estados. La propuesta de establecer una republica no fue muy aceptada
por grupos centralistas y personajes como fray Servando Teresa de Mier, entre
otros que deseaban que el pais siguiera gobernado por un rey. Mientras que el
grupo contrario de republicanos, entre los que destacaba Gémez Farias, deseaban
que el pais se gobernara por un presidente. Mas tarde, estos dos grupos se dividi-
rian y formarian los grupos de conservadores y liberales.

Los conflictos entre los dos grupos no permitieron regular los aprovecha-
mientos de losrecursos naturales. Por ejemplo, la produccién de minerales decayé
por la falta de dinero para impulsar la mineria. La agricultura bajé sus niveles de
produccién y le costé mucho reponerse. Por la falta de ingresos, para impulsar
las actividades productivas, varias veces se tuvo que recurrir a préstamos externos
de paises europeos. Muchos de los préstamos no pudieron pagarse, lo que hizo
aumentar los intereses, quedando el pais aiin mas endeudado.

Periodo 1847-1856
En esta etapa del siglo XIX el pais estuvo en constante cambio presidencial, y la

lucha entre los liberales y conservadores desequilibraron la estabilidad politica
en el pafs. El ascenso al poder y la ocupacion de Santa Anna por varios afios en la
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presidencia provocé levantamientos menores, asi como la invasion de los Estados
Unidos en 1847 y la pérdida de casi la mitad del territorio mexicano.

Mientras esto sucedia, en el Estado de México y varias partes del pais se defo-
restaron los cerros, montanas y laderas de volcanes y muchas zonas de planicie
se convirtieron en terrenos agricolas. Debido a la deforestacién, los lagos empe-
zaron a azolvarse o a desecarse, aumentando la salinidad en algunos de ellos, con
lo que se desencadend un desequilibrio ecolégico. Ante el constante crecimiento
demografico de la ciudad de México, en 1856 se inicid la construccion del gran
canal de desagiie vy el tinel de Tequixquiac para drenar los excesos de agua de
lluvia de la ciudad. Asimismo, continué la desecacién de los cuatro grandes lagos
(Xaltocan, Zumpango, Texcoco y Chalco) del Valle de México. La obra se detendria
debido a la Guerra de Reforma y a la instauracién del segundo imperio mexicano.

Periodo 1857-1875

Después de la caida del segundo imperio, que culminara con el fusilamiento de
Maximiliano y el regreso de Carlota a su pais de origen, Benito Juarez tomo el
poder. Mas tarde, sus seguidas reelecciones causaron inconformidad y polémica
entre militares y politicos. El general Porfirio Diaz fue uno de los que después
se manifestarian contra Judrez. Mientras tanto, el pais trataba de solucionar los
problemas que lo aquejaban: la economia de México estaba decaida, no habia
dinero para pagar la deuda de los gastos originados por la Guerra de Reforma,
el campo no producia lo suficiente para incrementar la economia del pais y las
demas actividades productivas también estaban estancadas.

El capital extranjero seria un factor importante para que las actividades
productivas se reanudaran, asi se financiarian las instalaciones productivas,
infraestructura y equipo necesario para producir bienes y servicios, y el acarreo de
las materias primas que se transformarian en mercancia. Estas acciones tomadas
por el gobierno de esta década transformarian el pais a costa de la explotacion
de los recursos naturales. El auge de la Revolucién Industrial justificaba este
hecho. El pais no podia quedarse atras: tenia que crecer y la sobreexplotacién de
los recursos naturales jugarian un rol importante.

Periodo 1876-1900

Se dio el cambio presidencial de Juarez a Sebastidn Lerdo de Tejada. Porfirio
Diaz se revelaria contra la reeleccién de Lerdo de Tejada y proclamaria el Plan de
Tuxtepec en 1876, mismo que causaria su ascenso a la presidencia de la reptiblica.

Con Porfirio Diaz empezaria la llamada modernidad del pais, sin embargo,
losaspectosambientalesno serian manejados adecuadamente, puesse utilizarian
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para acelerar el crecimiento econémico de México. Durante la segunda fase del
gobierno de Diaz, que se prolongé hasta inicios del siglo XX (1890-1904), el capital
extranjero se atrajo para invertirse en el aprovechamiento de los recursos natu-
rales. En el Estado de México, las mejores tierras serian explotadas por manos
extranjeras.

Para ello, Porfirio Diaz haria el reparto agrario, las mejores tierras queda-
rian en manos de los hacendados, varios de ellos compadres o familiares, quienes
ocuparian la mano de obra de los campesinos y jornaleros, mientras que los
campesinos tendrian las tierras menos aptas para la agricultura. Se introdujo
entonces la red ferroviaria que sirvié para llevar la produccién a los puertos mari-
timos para su exportaciéon a Europa y Japén, donde Porfirio Diaz habia realizado
convenios de comercializacién.

En 1876 se cred la primer Area Natural Protegida (ANP) en México; el Desierto
de los Leones; se crearia con la necesidad de proteger los manantiales que abas-
tecian de agua a la ciudad de México. Sin embargo, no fue sino a partir de 1930
que la creacién de las Areas Naturales Protegidas tuvo un impulso significativo,
decretandose varias de este tipo y reservas.

En 1897 las aguas servidas, producidas por la creciente industrializacién y el
aumento poblacionaldelaciudad de México, serian enviadasal rio de Tequixquiac.
Para ello se inici6 la construcciéon del Gran Canal del Desagiie. Dichas obras se
iniciarian a la altura de San Lazaro, y el canal se conectaria con el primer tinel de
Tequixquiac; éste se conectaria posteriormente con un segundo tinel del mismo
nombre, finalmente el agua desembocaria al rio Tula en la cuenca del Panuco. La
construccion de los tiineles agilizaria el desalojo del agua en la ciudad de México.

LA POLITICA AMBIENTAL DEL ESTADO DE MEXICO
EN EL SIGLO XX

Periodo 1900-1910

A finales del siglo XIX las obras de construcciéon del Gran Canal de Desagiie en
el Estado de México, iniciadas en 1866, se terminaron; Porfirio Diaz inaugurd
el Gran Canal el 17 de marzo de 1900. Se crey6 que el problema de inundaciones
en la ciudad se acabaria, pero, al modificarse la pendiente del canal, el
problema persistio.

Después del crecimiento econémico en el pais, sobrevino una profunda
crisis, y con ello la decadencia de Diaz. El petréleo de México era aprovechado por
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extranjeros y los problemas entre la sucesién del poder y la disputa del mismo
entre los reyistas y los cientificos, asi como la desigualdad econémica y social,
desencadenarian la Revolucién de 1910 (Garcia, 2006: 12)

Periodo 1911-1920

Durante la Revolucion, y después de ella, se siguié secando la zona lacustre del
lago de Texcoco. La intencién era usar las tierras que anteriormente estuvieron
anegadas, una vezretirada el agua se fraccionarian los terrenos, serian lavados los
suelos y el agua se drenaria hacia el Gran Canal. En 1917 se hizo el levantamiento
topografico y en 1919 se vendieron las tierras. Hoy, esta superficie desecada esta
ocupada por Ciudad Nezahualcéyotl, Chimalhuacan, Ciudad Azteca y Ecatepec;
actualmente estas zonas presentan la més alta densidad poblacional.

Seco el lecho lacustre, en época de estiaje, a la menor provocacién del viento
se levantaban tolvaneras de sosa, transportandolas hasta la ciudad de México,
mientras que en la época de lluvias las calles se inundaban. Al retirarse el agua de
las calles en Ciudad Nezahualcdyotl se generaba bastante lodo, por el alto conte-
nido de arcilla, motivo por el cual llegd a nombrarse Nezahualodo.

La falta de politicas ambientales provocé un ecocidio en la zona lacustre. A
la pérdida de especies de flora y fauna también se afiade la erosién cultural del
modo de vida lacustre del Valle de México.

Periodo 1921-1930

En 1925 ocurrié otra inundacién en la ciudad de México, y se descubrié que los
canales estaban perdiendo pendiente debido a la extraccion masiva de agua
dentro del antiguo vaso lacustre, ocasionando la subduccién del suelo y, por
consiguiente, el hundimiento de los grandes edificios.

Las ciudades de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) empe-
zaban a crecer y junto con ello la demanda de servicios ptblicos; alrededor de la
ciudad se fueron creando cinturones de miseria, caracterizados por la falta de
servicios publicos.

Periodo 1931-1960
Durante el periodo que abarca de 1936 a 1948, dentro del Estado de México se
crearon 10 parques nacionales, entre los que destacan las lagunas de Zempoala

(1936), el Nevado de Toluca (1936), La Marquesa: Parque Nacional Miguel
Hidalgo (1936), el Cerro de la Estrella (1938), el Bosencheve (1940) e Ixtacihuatl-
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Popocatépelt (1948). En el Estado de México se continué con los decretos para
proteger las areas naturales.

Ante el crecimiento demografico de la ciudad de México en 1940' y la
creciente demanda de agua potable, se toma la decisién de construir el acueducto
que hoy se conoce como Sistema Lerma. El agua se tomaria de los manantiales que
brotaban por cientos a través de las rocas basalticas al pie de la formacién monta-
nosa de la sierra otomi-mexica y la sierra nahuatlaca-matlatzinca, es decir, en
los municipios de Almoloya del Rio, Texcalyacac, Santa Cruz Atizapan, Santiago
Tianguistenco, Capulhuac, Ocoyoacac y Lerma. Esta obra se consideraria una de
las mas importantes del siglo XX en materia de trasvase de agua.

La ciénaga o laguna de Lerma, uno de los mas importantes cuerpos lacus-
tres del Estado de México, comenz6 a desecarse entre 1942 y 1951. La causa de este
transcendental acontecimiento fue la construccién del acueducto, conocido como
Sistema Lerma (Bastida, 2010) y el posterior bombeo del agua del Alto Lerma mexi-
quense hacia el Distrito Federal. Lo anterior con objeto de abastecer a la poblacién
de la capital del pais, que empez0 a crecer aceleradamente a partir de la década de
1940, en el contexto del despliegue industrial de México (Albores, 1998:7).

No fue tarea facil construir el Sistema Lerma; durante 10 afos se realizé su
primera etapa, consistente en captar las aguas superficiales de Almoloya del Rio,
Texcaltenango y Alta Empresa en el Estado de México. En esta etapa también se
efectuaron las primeras captaciones de aguas subterrdneas, al perforarse cinco
pozos de entre 50 y 308 metros de profundidad.

En 1951 entr6 en operacion el Sistema Lerma, enviando las aguas a la
ciudad de México, que se encontraban a 300 metros arriba respecto del nivel de
la ciudad. Esto fue posible a través de un tubo de 62 kilémetros de largo y 2.5
metros de didmetro. El acueducto atraveso la sierra de Las Cruces por un tinel de
14 kilémetros llamado Atarasquillo-Dos Rios. Se construyé un sistema de distri-
bucién y almacenamiento en la segunda seccién del bosque de Chapultepec.
Ahi, un depésito, decorado con un mural de Diego Rivera, canalizé el agua hacia
cuatro grandes depésitos de 100 metros de didmetro y 10 de profundidad, para ser
distribuida por gravedad a la urbe. Al integrarse la cuenca de Lerma al sistema
hidrolégico del Valle de México, se aportaron inicialmente cuatro metros ciibicos
por segundo. Los beneficios por el aumento en el suministro fueron notables,
pero en una década ya serian insuficientes.

! En el mismo afio de 1940 se iniciaron formalmente los estudios para determinar la posibilidad de conducir
el agua de los manantiales de la Laguna de Lerma, cabecera del rio Lerma. Dos afios después se comenzd la
dificil obra hidraulica: por vez primera en la historia se transfiere el agua de una cuenca a otra a través de
tuberias. El agua del rio Lerma se enviarfa a la ciudad de México para mitigar la falta de agua de la ciudad en
crecimiento.
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Una vez utilizada el agua es desalojada por el sistema de drenaje metropo-
litano, para finalmente ser enviada a las cuencas que alimentan los rios Tula,
Moctezuma y Panuco, y desembocar finalmente en el Golfo de México.

Esta obra significé un gran alivio para los habitantes de la ciudad de México,
pero no se previd el impacto negativo en los ecosistemas lacustres y mas tarde en
el acuifero del valle de Toluca. Es decir, esta obra trajo beneficios para algunos,
pero también trajo consigo desequilibrio ecolégico a las Ciénagas de Lerma.

Por otra parte, continuio la construccion del tinel de Tequixquiac que se
termind en 1954. Sin embargo, los problemas de inundacién en la gran metrépoli
continuarian, la extraccién masiva de agua dentro de la cuenca haria que el suelo se
siguiera compactando y como consecuencia se perdiera la pendiente de los canales.

El asentamiento de industrias en el municipio de Lerma y en el valle de
Toluca a partir de 1960 provocaria un crecimiento desmesurado de la poblacién.
Aunque el parque industrial traeria consigo empleos, fue el detonante para que
también comenzara la contaminacién del valle y el ecocidio en la zona lacustre
del Alto Lerma.

Periodo 1961-1967

Ante las politicas erréneas en el manejo de los recursos naturales en el Valle de
Meéxico, y para tratar de mitigar los efectos negativos, en 1965 se da inicio el Plan
Texcoco, encabezado por Nabor Carrillo y Gerardo Cruickshank. El plan consistia
en rehidratar las zonas baldias del lecho lacustre del lago de Texcoco. El proyecto
se basd enla construccién de una serie de lagos que se llenarian con agua de lluvias
en la cuenca del Valle de México. El excedente se enviaria hacia el rio PAnuco. Con
estas medidas, la ciudad estaria libre de inundaciones y el equilibrio ecolégico se
mejoraria. Esta politica ambiental incipiente se basé en revertir los dafios provo-
cados por una politica de desecamiento de las zonas lacustres del Altiplano de
México.

Periodo 1968-1982

Ante la creciente demanda de agua potable, en 1970 se concluye la segunda etapa
del Sistema Lerma, consistente en la construccién de 230 pozos y 170 kilémetros
de acueductos, que aportaban mas de 14 metros cibicos por segundo al Distrito
Federal. El drea de extraccién se extendi6 a la region de Ixtlahuaca y Jocotitlan.
Con esta accién se modificé profundamente el sistema lacustre del valle de
Toluca. Sélo permanecieron tres cuerpos separados entre si: Chiconahuapan (en
Texcalyacac y Almoloya del Rio), Chimaliapan (en el ejido de San Pedro Tultepec,
Lerma) y Chignahuapan (en el ejido de San Nicolds Peralta, Lerma). Estos
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funcionan como trazadores de nivel de base local de la recarga acuifera que se da
en las cumbres y laderas de la cabecera de la cuenca alta del rio Lerma>.

Por esta accidén, desafortunadamente la cuenca alta del rio Lerma, dentro del
Estado de México, desarrollé problemas similares a los de la cuenca del Valle de
México: la contaminacién de los cuerpos de agua, la subduccién del suelo, la pérdida
de biodiversidad y de la cultura lacustre, entre otros.

El acelerado crecimiento demografico e industrial también se suscité en el
valle de Toluca. Asimismo, se intensificaron las actividades comerciales y agri-
colas (con el consecuente cambio de uso de suelo en cada caso). Lo anterior ha
propiciado una crisis hidrica que se caracteriza por patrones de uso y consumo
que incrementan rapidamente la demanda (GEM, 1993).

Para enfrentar la contaminacién y la consecuente crisis de agua que tiene
la cuenca del rio Lerma se han hecho varios intentos a nivel gubernamental. Por
ejemplo, al instaurar el Consejo de Cuenca del Alto Lerma se han hecho esfuerzos,
pero no se han aplicado los recursos econémicos suficientes. Lo anterior ha provo-
cado un panorama desolador, ya que la alteracion de esta zona hidrica afecta a la
poblacion de diversas maneras. Por ejemplo, desde 1980 han sido recurrentes las
inundaciones en poblaciones que se encuentran dentro del Estado de México, lo
que ha provocado una gran pérdida econémica en el sector agropecuario.

Gran parte de la poblacién percibe el panorama desolador al ver sus tierras
sin cultivos, sin alimento basico para la alimentacién de sus familias. Como
menciona Joel Osorio?, “desde que se llevaron el agua a la ciudad de México nos
quedamos sin recursos. Nuestras tierras estan secas y las que estan htimedas
estan contaminadas. Ademads, urge que se rehidraten las tierras y se limpien las
ciénegas y el rio Lerma para volver a tener un ambiente limpio”. Otros problemas
que ha traido la contaminacion en esta zona ha sido la pérdida de agua potable,
el agua sucia ha provocado enfermedades al ser humano y el desmejoramiento a
la salud ambiental, pero, sobre todo, una disputa social por el agua.

Para revertir los problemas ambientales, en 1971 se creé la primera ley
regulatoria ambiental: Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién
Ambiental. El érgano encargado de ejecutar dicha ley fue la Subsecretaria
de Mejoramiento del Ambiente dependiente, de la Secretaria de Salubridad
y Asistencia (SSA), y funcioné de 1972 a 1976. En ese afio también se inici6 el
proyecto de reforestacion y restauracion de suelos en el antiguo vaso lacustre de

2 Por la vertiente nororiental del Nevado de Toluca varios torrentes fluyen hacia el norte, el noreste y el oriente,
procedentes del punto més alto de la cuenca, la cima del Nevado de Toluca. Los tributarios principales del rio
Lerma son los rios Tejalpa, Verdiguel, Santiaguito, La Gavia, Otzolotepec, Ocoyoacac, Temoaya y Sila.

3 Entrevista a Joel Osorio, representante del Consejo Ciudadano y miembro de la Fundaciéon de Comunidades
del Alto Lerma, 13 de mayo de 2010.
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Texcoco. Asi, se cre6 la Comision del Lago de Texcoco. Los recursos provenian de la
desaparecida Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH).

La sobreexplotacién del acuifero del valle de Toluca y del acuifero
Ixtlahuaca-Atlacomulco comenzo a ocasionar danos directos a la fauna y flora de
los remanentes de la laguna de Lerma, aunados a una creciente depredacién del
ecosistema lacustre, debido a la cacerfa furtiva de patos y aves lacustres. Entre
otros resultados, se provocé la pérdida de la fertilidad de los suelos y la transfor-
macién de los cultivos de riego en temporales. Todo esto ha modificado las formas
de vida de los seres vivos, el paisaje y la economia de los habitantes de la zona.

La creciente demanda de agua potable en el Valle de México llevé a que,
a partir de 1976, comenzara el agotamiento del los acuiferos iniciales del Alto
Lerma, por lo que pronto el Sistema Lerma seria insuficiente. Ante esta situa-
cién, se proyecté la construccion del Sistema Cutzamala, mediante el cual se
aprovecharia el agua almacenada de ocho presas. Este sistema fue planeado en
varias etapas, pero una de las mayores dificultades fue la distancia (alrededor de
130 kilémetros). Ademds, algunas presas se localizan en cotas muy por debajo de
la cota del Valle de México, lo que implicé una considerable inversién por el gasto
de energia para elevar el liquido con sistema de bombeo. La primera etapa de la
obra consistié en conducir el agua de la presa Villa Victoria a través de un primer
acueducto de 2.5 metros de didmetro y 77 kilémetros de longitud, atravesando la
sierra de Las Cruces en el poniente de la ciudad de México. El sistema fue inaugu-
rado en 1982 y condujo inicialmente cuatro metros ciibicos por segundo.

Ante la creciente deforestacion y deterioro de los bosques del Estado de
Meéxico, se decretan algunos parques representativos de los ecosistemas mexi-
quenses para su conservacion. El 8 de febrero de 1975, en los municipios de
Atlacomulco, Jocotitldn y Morelos, Estado de México, se declar6 el Cerro de
Jocotitlan como Parque Estatal Protegido. Con esta accion se comenzd a aplicar
una incipiente politica ambiental para conservar areas naturales representa-
tivas del territorio del Estado de México. El 23 de julio de 1977 se decreta el Parque
Natural de Recreaciéon Popular El Ocotal y el de Chapa de Mota (decretado el 26
de mayo de 1977). Dos anos mas tarde, el 9 de febrero de 1979, se declaran como
Parque Estatal Protegido algunos terrenos en Timilpan, Estado de Méxicoy en la
zona metropolitana de Naucalpan (Ceballos et al., 2009).

Otras acciones comenzaron a tomar lugar en el Estado de México para
revertir la depredaciéon. En1982inicia operaciones el lago artificial Nabor Carrillo,
asi como los lagos artificiales de Xalapango y Recreativo. Para ello se declararon
como area de propiedad federal 10 ooo hectareas de terrenos salitrosos, ubicados
entre el oriente de la ciudad de México y Texcoco de Mora (Ceballos etal., 2009).

Una parte de las aguas tratadas de la ciudad de México, asi como aquellas
que son expulsadas desde la ladera oriente de la Sierra de las Cruces a través de los

[62]



ESTUDIOS EN TORNO AL PODER EJECUTIVO

rios entubados que atraviesan la ciudad, han servido para la creacién de pequeiias
lagunas artificiales en la zona. La mayor de ellas lleva el nombre de Nabor Carrillo
y tiene una superficie de 1 ooo hectareas. Sin embargo, el proyecto no ha sido
completado debido a la falta de recursos econémicos y a la prioridad concedida a
las obras del sistema de drenaje profundo.

A decir del arquitecto Teodoro Gonzdlez de Leén, uno de los promotores del
Proyecto Lago de Texcoco:

A mi me sorprendid el proyecto [de recuperacion del lago de Texcoco] y me
volvi un gran defensor suyo. Sin embargo, los planes del gobierno cambiaron,
y el proyecto que triunf6 fue el del drenaje profundo, su anténimo: el primero
consistia en volver al equilibrio lacustre del siglo XV, pero moderno. El sequndo,
en terminar de secar el Valle, con sus fatales consecuencias. [El drenaje profundo]
estd terminado, pero ha fallado en varios niveles, por los hundimientos. Creo,
sin embargo, que ambos proyectos no se oponen, los dos podrian ser perfecta-
mente complementarios: el drenaje profundo para sacar demasias peligrosas
eventuales, y el lago, para reciclar el agua de la ciudad. El proyecto tiene muchas
ventajas adicionales: impediria el crecimiento descontrolado de esa inmensa
zona de la ciudad, ayudaria a regular mejor la temperatura y la humedad de
la atmoésfera, evitaria las tolvaneras, y al ser una reserva inmensa de agua
evitaria el abuso del agua contenida en el subsuelo, lo que ayudaria a contener
el hundimiento.

Como sea, los escasos frutos que hasta ahora ha brindado el Proyecto Texcoco
han demostrado ser bastante positivos por lo menos en cuestiones ambien-
tales. Entre otras cosas ha permitido reducir de modo importante dos de los
efectos mas notorios de la desaparicion de los lagos de la cuenca de México:
las tolvaneras provenientes del vaso salitroso de Texcoco y la disminucion de
las inundaciones en la zona urbana del Distrito Federal. Con la instalacion
de las plantas de tratamiento de las aguas que la zona urbana tributa al vaso
de Texcoco, se ha reducido el indice de incidencia de enfermedades humanas
ocasionadas por la exposicion y el consumo de aguas contaminadas, algunas
especies de aves migrantes han vuelto al valle de México, luego de una larga
ausencia provocada por la desaparicion de sus nichos de destino.

Periodo 1983-1989
De 1983 a 1988, el presidente Miguel de la Madrid inserta por primera vez

en México el aspecto ambiental en su Plan Nacional de Desarrollo; en él
menciona que se deben aprovechar los recursos naturales de manera adecuada e
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implementar tecnologias que eviten el crecimiento urbano en el DF, en la ZMVM,
en Guadalajara y en Monterrey. Durante 1983 también se hacen las reformas al
articulo 25 constitucional para hacer mencién de que las actividades que hicieran
uso de los recursos naturales deberian aprovecharse y cuidar su conservacion.

Cuando en 1985 ocurre el terremoto en la ciudad de México, se destruyé gran
parte de la ciudad y, ante el temor de volver a padecer otro sismo de la misma
magnitud, mucha gente se fue a radicar a los municipios sobrepoblados de la
ZMVM: Naucalpan, Tlalnepantla, Cuautitlan, Cuautitlan Izcalli, Tultitan,
Coacalco y Ecatepec. Incluso, emigraron al valle de Toluca y a ciudades como
Lerma y Metepec. Esto traeria como consecuencia mayor demanda de servicios y
una acelerada depredacién de los ecosistemas mexiquenses.

En 1987 serealizd la Cumbre de Montreal, donde el gobierno mexicano firmé
el Protocolo de Montreal, en el que se acord6 la eliminacién de las sustancias que
agotan la capa de ozono como su objetivo principal. El protocolo entré en vigor el
1de enero de 1989 cuando 29 paises y la Comunidad Econémica Europea (CEE), que
representan aproximadamente 82% del consumo mundial, lo habian ratificado.
En este mismo afio se dio un avance importante en la legislacién ambiental mexi-
cana: se hizo obligatoria la conservacién y restauracién en pos de un equilibrio
ecologico; se facult6 al Congreso para que reformara las leyes y fueran aplicables
en los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal). Asi, el articulo 27
constitucional se reformé, sefialando que es facultad del Estado dictar medidas
necesarias que ayuden a mantener el equilibrio ecolégico®. De las reformas hechas
a los anteriores articulos mencionados se presentd una nueva iniciativa de ley
ambiental y en 1988 se cre6 y se publico la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccién al Ambiente (LEGEEPA); conjuntamente se crearon las normas ecold-
gicas (21 normas para agua, tres atmosféricas y dos para residuos peligrosos).
En ese mismo ano se hizo el inventario de las industrias potencialmente peli-
grosas de la ZMVM vy el cierre temporal de algunas empresas por denuncias de
contaminacién.

A nivel nacional, fue en esta década que comenzo a fortalecerse la politica
ambiental. Asi, en 1988 se reformo el articulo 4° constitucional, con la adicién
del parrafo cinco, en éste se reconoci6 que toda persona tiene derecho a su desa-
rrollo y bienestar, y que corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional
para garantizar que éste sea integral y sustentable. En este contexto, en 1989 el
gobierno de México firmé el Convenio de Basilea para regular el transito de dese-
chos peligrosos.

4 Cabe mencionar que en esta década de 1980 se faculté al Congreso y a la Asamblea de representantes del
Distrito Federal a legislar en materia ambiental, al modificarse articulo 73 constitucional.
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Periodo 1990-1999

La década de 1990 se caracteriz6 por el mayor crecimiento de la ciudad de México
y la ZMVM, que demandaban servicios publicos, entre ellos el suministro de
agua potable. La ciudad seguiria abasteciéndose del Sistema Lerma y el Sistema
Cutzamala, y los residuos de agua serfan enviados al Gran Canal. En la actua-
lidad, los canales, anteriormente construidos para desecar la zona lacustre de los
antiguos lagos del Valle de México, funcionan como sistemas de drenaje a cielo
abierto de aguas residuales.

En 1992 se llevd a cabo la Conferencia de las Naciones Unidas Sobre el Medio
Ambiente (CNUMAD). Esta, conocida también como Cumbre de la Tierra, se
llevé a cabo del 3 al 14 de junio en Rio de Janeiro, Brasil, y acudieron mas de 100
jefes de Estado. La CNUMAD tuvo como objetivo central la aprobacién y firma del
Programa 21 o Agenda 21, que abarcé 40 capitulos, agrupados en tres secciones.
También se firmaron el Convenio sobre la Diversidad Biolégica, la Declaracion
sobre los Bosques, la Convencién Marco Sobre Cambio Climético, el Convenio sobre
Desertizacion y la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.

En el sexenio de Carlos Salinas de Cortari se sentaron las bases sustantivas
dela politica ambiental mexicana para dar sentido al mejoramiento del ambiente
y al desarrollo socioeconémico. Asi, se propicid la creacién de nuevas leyes que
fortalecerian las instituciones para procurar la restauracién y preservacién de los
recursos naturales en México.

Para dar cumplimiento a estas iniciativas, el Gobierno del Estado de México
realiz6 en 1991 las reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica, con lo
cual se cre6 la Secretaria de Ecologia. Para dar sustento a la politica ambiental en
la entidad, se creé la Ley de Proteccién al Ambiente del Estado de México.

En 1992 se crearon dos organismos federales: el Instituto Nacional de
Ecologia (INE), encargado de crear normas y definir politicas, y la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), encargada de vigilar y fiscalizar las
normasy leyes.

Para dar cumplimiento a las leyes nacionales y estatales y fortalecer la poli-
tica ambiental del Estado de México, el 31 de julio de 1992 se publicaron la Ley
de Proteccién al Ambiente del Estado de México y Control de la Contaminacién
Atmosférica, el Reglamento de Impacto y Riesgo Ambiental y el Reglamento de
Prevencién y Control de la Contaminacién del Agua; asimismo, en septiembre de
1993 se publicé el Reglamento de Prevencién y Control de la Contaminacién del

> Las secciones fueron: 1) dimensiones sociales y econémicas, 2) conservacion y manejo de recursos para el
desarrollo, y 3) fortalecimiento del papel de los grupos sociales.
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Suelo. De esta manera, la politica ambientals mexiquense fundé sus bases para
revertir el deterioro de los ecosistemas en la entidad.

Sin embargo, en el marco de economias neoliberales y especificamente
debido a la creciente demanda de servicios de agua potable, en 1992 se finali-
zaron la segunda y tercera etapa del Sistema Cutzamala. Esto sin duda se traté
de una politica contraria a la proteccién del ambiente y de los recursos natu-
rales del territorio mexiquense, ademds de ser insustentable. El liquido de una
de las presas (Colorines) es elevado 1 100 metros, lo cual equivale a mas de ocho
veces la altura de la Torre Latinoamericana. Esta presa,’ la mas baja respecto al
nivel de la ciudad, recibe aportes de las presas Tuxpan (muy cercana a Zitdcuaro,
Michoacan), Del Bosque, Ixtapan del Oro y Tilostoc. Una de las presas mas impor-
tantes del Sistema Cutzamala por su volumen de almacenamiento es Valle de
Bravo, con alrededor de 394 millones de metros cibicos.

Con base en los convenios internacionales, firmados en la Cumbre de la
Tierra (1992), en 1994, México estableci6 por primera vez una Secretaria de Estado,
que atenderia la problematica ambiental e impulsaria la politica ambiental. Esta
secretaria recibiria el nombre de Secretaria de Medio Ambiente, Recursos natu-
ralesy Pesca®(SEMARNAP, 1994-2000).° De 2000-2009 ha recibido la denominacién
actual con la que conocemos a la SEMARNAT (Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales). Sus principales funciones son la proteccién, conservacién
y restauracion de los recursos naturales del pais, ademds de impulsar el mejor
funcionamiento y aprovechamiento de los recursos naturales, a través de la comi-
sion de Areas Naturales Protegidas.

En 1996 se reformé la LEGEEPA vy se definié el nuevo concepto de desa-
rrollo sustentable: el proceso evaluable mediante criterios e indicadores de
caracter ambiental, econdémico y social, que tiende a mejorar la calidad de
vida y productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas

6 Las politicas son el conjunto de objetivos, principios, criterios y orientaciones en general para la proteccion del
medio ambiente de una sociedad particular.
7 El volumen de agua almacenado en las presas del sistema suma entre 790 y 840 millones de metros clbicos,

lo que representa las dos terceras partes de la capacidad de la presa Chicoasen, una de las mas grandes del
pais. El agua de las ocho presas del Cutzamala se eleva hasta la planta potabilizadora por medio de potentes
bombas, equivalentes a la energia consumida por la ciudad de Puebla. La distancia cubierta por los acueductos
y las tuberias, desde Cutzamala a la entrada de la capital del pais, es de 127 kildmetros. De las ocho presas
del sistema, la de Valle de Bravo es la que estd mds sujeta a fuertes procesos de urbanizacién, descargan ahi
aguas residuales, a pesar de los trabajos para construir drenajes perimetrales en sus orillas. Una prueba de las
descargas es la proliferacion del lirio acuético. En Valle de Bravo se practican deportes acuaticos utilizando
lanchas de motor a gasolina. Un agua con residuos domiciliarios o de combustible aumenta los costos de pota-
bilizacién y, por ende, los presupuestos y los riesgos en la salud.

8 La Secretaria de Pesca (1982-1994) se anexo entonces a la SEMARNAP.

E Durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn se cred la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP). La mision de la secretaria se baso en tres estrategias: contener las tendencias
del deterioro al medio ambiente, fomentar la produccién limpia y sustentable y contribuir al desarrollo social.
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de preservaciéon del equilibrio ecolégico, protecciéon del ambiente y aprove-
chamiento de los recursos naturales, de manera que no se comprometa la
satisfacciéon de las generaciones futuras.

Atendiendo al desarrollo institucional en materia de medio ambiente,
el Gobierno del Estado de México publicé el 27 de noviembre de 1997 la Ley de
Proteccién al Ambiente para el Desarrollo Sustentable del Estado de México. Este
acontecimiento fue significativo al incorporar el concepto de desarrollo susten-
table en la politica institucional mexiquense, abarcando asi la dimensién social,
econdmica y la ambiental. La principal funcién de esta ley fue regular el ejer-
cicio y las atribuciones que en materia ambiental ostentan o corresponden a las
autoridades estatales y municipales del Estado de México, de acuerdo con sus
respectivas competencias, en el marco de las leyes federales.

SIGLO XXI

Periodo 2000-2006

En los afios 2000 y 2002, en temporada de lluvias, se inundé Valle de Chalco; el
sistema de drenaje no fue suficiente para drenar el agua precipitada, haciendo
que el canal La Compania se desbordara y afectara a las viviendas y los muebles.
Un suceso ocurrido en 2001, que caus6 polémica en el Estado de México, asi
como enfrentamiento de las fuerzas policiacas y civiles, fue la propuesta de la
construccion del nuevo aeropuerto de la ciudad de México en el ex vaso del lago
de Texcoco. El gobierno del presidente Vicente Fox anuncié la convocatoria para
la construccion de un nuevo aeropuerto para la Ciudad de México porque el actual
yano era suficiente. Se presentaron dos proyectos, uno que pretendia la construc-
cién de la terminal en Tizayuca y el otro en la zona federal del lago de Texcoco.
Las autoridades optaron por la segunda propuesta. Entre los argumentos a favor
estaban: la inutilidad agricola del lecho lacustre salitroso y que una parte de los
recursos financieros obtenidos por la operacién del aeropuerto serian destinados
al Proyecto Texcoco y no a la modernizacién del aeropuerto internacional de la
ciudad de México. Por el contrario, muchos grupos ambientalistas y especialistas
opinaban que la construccién del aeropuerto en el municipio de Atenco podria
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traer consecuencias negativas para el entorno ecolégico de la regién. El aero-
puerto no se construyo®, pero el proyecto esta latente.

El 13 de marzo de 2002, el gobierno mexiquense de Arturo Montiel expidié
el reglamento del libro cuarto del Cédigo Administrativo del Estado de México,
con el objeto de modernizar, simplificar y desarrollar las disposiciones adjetivas
relacionadas con la politica ambiental y sus instrumentos, areas naturales prote-
gidas, aprovechamiento sustentable del agua, suelo y sus recursos, prevenciéon
y control de la contaminacién atmosférica, medidas de seguridad, participaciéon
social, estimulos y reconocimiento, asi como apoyo a proyectos ambientales.
En este contexto, la Secretaria de Ecologia se convirtié en Secretaria del Medio
Ambiente (22 de agosto de 2005). Esta medida fue acertada para reafirmar el
compromiso del gobierno estatal en materia de politica ambiental.

En 2005 se hizo un recuento de poblacién que va de 1950 a 2005. El resul-
tado fue que la poblacién de la entidad se multiplico 10 veces, pasando de 1.39 a
14 millones de habitantes. El incremento de la poblacién ha sido en 12.6 millones
de habitantes, volumen poblacional que equivale a la poblacién total de casi
todo Centroamérica. Por ejemplo, en el antiguo vaso del lago Texcoco y las zonas
aledanas, es decir, en lo que el Consejo Nacional de Poblacién define como Area
Metropolitana del Valle de México (AMVM), vive actualmente cerca de 18% de la
poblacién mexicana, es decir, mas 19 millones de personas. La zona oriental del
AMVM, o en otras palabras, la zona correspondiente a los antiguos lagos, sigue
siendo la mas paupérrima de la gran urbe y la que sufre de servicios basicos. Por
lo anterior, se ha afectado la integridad de los ecosistemas y reducido la disponi-
bilidad de los recursos naturales.

La administracién de Peia Nieto, gobernador del Estado de México, ha defi-
nido con claridad el propésito primordial que se persigue en materia de desarrollo
urbano" para enfrentar los retos del crecimiento demografico, que consiste en
lograr el ordenamiento territorial de la entidad, como condicién indispensable
para impulsar el desarrollo estatal y propiciar el mejoramiento del nivel de vida
de los mexiquenses.

10 Los inconvenientes principales fueron Ia tenencia de la tierra por parte de varios ejidos de los municipios del
oriente mexiquense. La inconformidad con el precio (siete pesos el metro cuadrado) que se pretendia pagar
como indemnizacion, asi como otras cuestiones de orden politico, llevaron a varios de estos pueblos a levan-
tarse en protesta contra el gobierno federal. Encabezados por los ejidatarios de San Salvador Atenco, cabecera
municipal de Atenco, varios comisariados ejidales se opusieron a la construccion de la terminal aérea en su
tierra'y lograron que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes desistiera de la construccion del aeropuerto
en agosto del 2002, luego que un ejidatario de San Salvador falleciera en un enfrentamiento contra la Policia
Federal Preventiva.

n A la fecha, estan vigentes los siguientes planes de desarrollo urbano: Plan Estatal de Desarrollo Urbano, dos
planes regionales de desarrollo urbano para los valles de Toluca y Cuautitlan-Texcoco, 118 planes municipales de
desarrollo urbano y seis planes parciales.
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El 3 de mayo de 2006 se decreté el Cédigo para la Biodiversidad del Estado
de México, con el propdsito de regular el equilibrio ecolégico, la proteccién al
ambiente y el fomento al desarrollo sustentable. Ademas, fomenta el desarrollo
forestal sustentable, impulsa la prevencién y gestién integral de los residuos,
promueve la preservacién, el fomento y el aprovechamiento sustentable de la
vida silvestre y garantiza la proteccién y bienestar animal.

Para dar mas impulso a la politica ambiental mexiquense, el Gobierno del
Estado de México publicé el 22 de septiembre de 2006 el Reglamento Interior de la
Secretaria del Medio Ambiente.

En el Estado de México hay nuevas dreas naturales protegidas, como las de
proteccion a la floray fauna, en la que podemos encontrar las Ciénagas de Lerma,
y la otra es la proteccién de recursos naturales. Actualmente, existen siete dreas
naturales sin decreto, 12 reservas ecoldgicas, 29 parques estatales y 74 grandes
areas naturales, ejemplo de estas iltimas es la Biésfera de la Mariposa Monarca
(Ceballos et al., 2009).

Periodo 2007-2010

El22demayode 2007 se establecié lamodernizacién del marco juridico estatal para
construir una administracién publica moderna, lo que garantizara la estabilidad
institucional en materia de politica ambiental y la aplicacion de sus instru-
mentos; contempla: la diversidad biolégica, recursos naturales y areas naturales
protegidas, el aprovechamiento y el uso sustentable de los recursos naturales, la
proteccion al ambiente, la participacion social y el fondo para proyectos ambien-
tales. Lo anterior para determinar los &mbitos de actuacién de las autoridades
municipales y estatales, lo que permite una accion efectiva en materia de politica
ambiental mexiquense.

El ex vaso del lago de Texcoco ha recuperado parcialmente el equilibrio
ecologico. Después de que la SARH desapareciera en 1994, la Comision Nacional
del Agua (Conagua), antes CNA, se hizo cargo de la zona federal e inici6 trabajos
de reforestacién con especies de casuarina y pasto salado (Distichlis spicata). Los
trabajos han dado frutos, las tolvaneras que se producian en décadas ante-
riores han cesado. Parte del agua residual de la ciudad de México es tratada por
el método de lodos activados y lagunas de oxidacion. El agua es enviada al lago
Nabor Carrillo, mientras que el agua residual no tratada es enviada hacia la
cuenca del Panuco.

En esta zona federal también se ubica el Bordo Poniente, su extension es de
1000 hectareas y desde hace mas de 20 afios (desde 1987) ha funcionado como un
basurero a cielo abierto. Actualmente se utilizan 420 hectéreas y alberga aproxi-
madamente 60 millones de toneladas de basura que alcanzan 12 metros de altura.
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Se estima que diariamente llegan 13 250 toneladas, cantidad suficiente como para
llenar el estadio Azteca en tres meses. El bordo esta a su maxima capacidad de
almacenamiento. En junio de 2008 se iniciaron trabajos para su cierre, poste-
riormente se decidié que el bordo atin puede contener un poco mas de basura y se
pospuso la clausura.

Uno de los factores que ha repercutido en la calidad de vida de los mexi-
quenses en los tltimos afios es el crecimiento demografico que se ha extendido
a los municipios ubicados a las orillas de la metrépoli: Ixtapaluca, Chicoloapan,
Texcoco, Atenco y el antiguo lago de Chalco, conformado por los municipios de
Valle de Chalco y Chalco de Diaz Covarrubias. En estos dos municipios se estima
que habitan 300 ooo personas. Junto con ellos se han trasladado los cinturones de
miseria y delincuencia organizada. Lo anterior denota que la politica ambiental
debiera dirigirse también a los planes de desarrollo urbano, para impulsar un orde-
namiento del territorio sustentable. Es decir, los instrumentos han sufrido una
transformacién pertinente, pero falta la aplicaciéon de éstos para frenar, detener y
revertir la sobreexplotacion de los recursos naturales mexiquenses.

En este sentido, urge una politica ambiental corresponsable entre el
gobierno federal, el estatal, el municipal y la sociedad civil, con el propésito de
revertir los problemas generados durante siglos y lograr una mejor calidad de
vida para los mexiquenses.
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Areas naturales protegidas en el Estado de México (ANP)

NUMERO Y SUPERFICIE DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS EN EL ESTADO DE MEXICO EN SUS

DISTINTAS MODIFICACIONES

CATEGORIA DE AREA NATURAL PROTEGIDA NUMERO HECTAREAS
Parques Estatales Santuarios del Agua y Forestales 17 297 646
Parques Estatales 29 267 852
Parques Municipales 5 194
Parques Nacionales 10 99 352
Reservas Ecoldgicas Federales (Reserva de la Biosfera) 1 17 038
Reservas Ecoldgicas Estatales 12 100 671
Areas sin decreto (reconocidas por la sociedad) 7 792
Area de Proteccién de Flora y Fauna 1 3024
Area de Proteccién de Recursos Naturales 1 123 775
Acuerdo de Climas y Montanas 1 68 093
Total 84 978 437

Informacién proporcionada por la Comisién Estatal de Parques Naturales y de la Fauna

Fuente: Ceballos etal., 2009.

CONCLUSIONES

Con base en la resenia histérica ambiental realizada, se concluye en dos vertientes.
El capitulo se refiere a cémo la sociedad, a partir de 1800, fue sometida a un
régimen politico impuesto por la Corona espanola, donde las leyes espatnolas
favorecian a peninsulares y criollos y agravaban la vida de la poblacién nativa, sin
considerar el aspecto ambiental. Se aprovecharon irracionalmente los recursos
naturales del pais y, en algunos casos, el poco recurso que quedé (tal como los
minerales) se termind de aprovechar en el siglo pasado.

Posterior a la Independencia del pais, el manejo ambiental siguié aplican-
dose como en la época Colonial. El gobierno de Porfirio Diaz se encargé de explotar
aun mas lo recursos del pais, para lo cual se establecerian haciendas, adminis-
tradas por los parientes y los conocidos mas allegados de Diaz.

El siglo XX fue muy importante en términos de la legislacion ambiental: foros
ambientales a nivel mundial crearian conciencia ecolégica en muchos paises y al
Estado mexicano. Se incluirian en sus leyes y planes de gobierno estrategias para
regular el aspecto ambiental. No obstante, a pesar de las leyes fundadas en Méxicoy
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en el mundo, éstas se siguen quebrantando, realizandose actividades clandestinas
(por ejemplo, la tala en las dreas naturales protegidas).

Sibien se han creado instituciones y secretarias para el cuidado y resguardo
de los recursos naturales, no se ha podido controlar el deterioro de los recursos
naturales. Larazén fundamental es que falta voluntad politica para aplicar la ley,
debido principalmente a que los costos de actuar conforme a la ley son mas altos
que los incentivos, y las sanciones son mucho menores que las ganancias obte-
nidas al cometer una infraccion. El reto consistira en ofrecer una amplia gama de
incentivos en todos los puntos de la cadena productiva y de servicios para que los
distintos actores (ejidatarios, productores, usuarios, consumidores) asuman la
actitud consciente de vivir en armonia con su entorno natural, porque nadie nace
con la garantia de vivir bien y esa incertidumbre es desalentadora.

El reto serd entonces actuar en consecuencia y dar el ejemplo a los que
vienen; la clave no estd tanto en definir qué mundo le vamos a dejar a nuestros
hijos, sino qué hijos le vamos a dejar al mundo. Y una cosa si es segura: el estado
actual de los recursos de nuestro pais, en particular del Estado de México, es resul-
tado del manejo que hemos hecho desde hace mas de 200 anos.

NUMERO Y SUPERFICIE DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS EN EL ESTADO DE MEXICO EN SUS

DISTINTAS MODIFICACIONES

CATEGORIA DE AREA NATURAL PROTEGIDA NOMERO HECTAREAS
Parques Estatales, Santuarios del Agua y Forestales 17 297 646
Parques Estatales 29 267 852
Parques Municipales 5 194
Parques Nacionales 10 99 352
Reservas Ecologicas Federales (Reserva de la Biosfera) 1 17 038
Reservas Ecoldgicas Estatales 12 100 671
Areas sin decreto (Reconocidas por la Sociedad) 7 792
Area de Proteccién de Flora y Fauna 1 3024
Area de Proteccién de Recursos Naturales 1 123 775
Acuerdo de Climas y Montanas 1 68 093
Total 84 978 437
Informacién proporcionada por la Comisién Estatal de Parques Naturales y de la Fauna (CEPANAF)

Cuadro de areas naturales protegidas en el Estado de México (ANP’s), (Ceballos et
al., 2009).
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ESTUDIOS EN TORNO AL PODER EJECUTIVO

INTRODUCCION

L PROPOSITO DE este ensayo es construir la ruta histérico-institucional

que ha recorrido la politica social del Gobierno del Estado de México en

los dltimos 20 afos. No es que anteriormente no hubiese una politica
social, simplemente se trata de documentar los cambios que han ocurrido en la
institucionalidad en el periodo y emitir un juicio critico-valorativo respecto de su
eficiencia y eficacia; un juicio critico respecto de sus alcances y resultados, pero
también de sus posibilidades para el futuro.

En esa medida, y dadas las limitaciones de espacio para un ensayo como
este, el documento se divide en tres apartados. En el primero se da cuenta de
la importancia que habia cobrado en los 9o, a nivel internacional y nacional, el
tema del combate a la pobreza y el desarrollo social. No era para menos, pues
recién habia terminado la década de los 80, caracterizada por muchos como la
década perdida, en especial para América Latina. En ese contexto, se destaca
el importantisimo papel que desempenaron las agencias internacionales en la
redefinicién e instrumentacién de la politica social, su orientacién y su perfil
subsidiario en México y Latinoameérica.

En el segundo apartado se incorporan las estrategias y el tramado institu-
cional que se configura en México -a nivel federal y estatal- para hacer frente a
los crecientes niveles de pobreza y desigualdad social. Se describen y se discuten
en este mismo apartado las orientaciones de la federalizacion de la politica social
y el ambito competencial de los tres érdenes de gobierno, asi como los recursos
descentralizados.

En el tercer apartado se describe la ruta de institucionalizacién de la poli-
tica social que se ha construido en el Estado de México y se discuten sus alcances
y limitaciones. Mas que con un apartado de conclusiones, el ensayo termina con
una serie de reflexiones en torno a las posibilidades de la politica social y su even-
tual potenciacién en el futuro inmediato.

De entrada, cabe aclarar que nuestro objeto de analisis tiene sus antece-
dentes en otros estudios que tratan de explicar la particularidad de la politica
social y que han ayudado en tender el puente para enriquecer las reflexiones que
se presentan a continuacion.
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LA POLITICA SOCIAL EN LOS NOVENTA

Tras la crisis de la deuda de los afios 8o y sus devastadores efectos sobre amplias
capas de la poblaciéon en América Latina y en México, los estudios sobre la pobreza
y el desarrollo social adquirieron un lugar destacado entre los organismos inter-
nacionales, la academia y las instituciones gubernamentales.

La generacion de esa abundancia tedrica y analitica propia del fin de siglo
se ha prolongado bien entrado el nuevo milenio y se ha dado en proporcién casi
directa a los crecientes niveles de pobreza y desigualdad producidos como conse-
cuencia del fracaso de las politicas librecambistas aplicadas en la mayoria de
los paises latinoamericanos —con mas o menor rigor-, derivadas del ya famoso
Consenso de Washington.

“Tras diez afios de programas de estabilizacion y de repunte de la pobreza,
ésta se convirtié en una tematica central y el tema de la politica social conquistd
un lugar de privilegio del que nunca habia gozado” (Barba, 2004: 88).

Protagonismo del BM vy el BID

Muestra de lo expuesto en el apartado anterior (desde un punto de vista tedrico)
hansido los informes sobre el desarrollo mundial publicados por el Banco Mundial
(BM), particularmente a partir del Informe de 1990, donde por primera vez y de
una manera directa se pusieron a la pobreza y a las estrategias para superarla en
el centro de la accién de esta institucién financiera.’

Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) enfatizaba la
necesidad de que América Latina realizara procesos de privatizacién de activos
publicos y reformas comerciales, fiscales, financieras, a la seguridad social y a los
mercados laborales para favorecer la racionalidad del mercado enla asignacion de
recursos (BID, 1996).2

Al igual que el Banco Mundial, las publicaciones del BID consideraban que
el proceso de ajuste debia complementarse con medidas encaminadas a reducir la
pobreza extrema y a flexibilizar los mercados laborales. Entre las medidas parti-

! Los informes posteriores abordaron otros temas como el problema de la gobernabilidad de los procesos de
ajuste, la necesidad de reformar las instituciones de seguridad social para incrementar los niveles de ahorro
interno, la necesidad de flexibilizar los mercados laborales, la exigencia de disminuir la desigualdad social
porgue se reconoce que ésta tiende a limitar el crecimiento econémico, y el compromiso de lograr un creci-
miento sostenido para reducir la vulnerabilidad social.

2 El BID ha reconocido que los procesos de ajuste han generado una deuda social, pero asume también que la
clave para reducir la pobreza es el crecimiento econémico, particularmente cuando éste se obtiene a través de
un uso intensivo de mano de obra descalificada, y que las recuperaciones son mas rapidas cuando el ajuste se
realiza con rapidez (véase BID, 1997).
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culares que esta agencia recomienda sobresale la creacién de redes minimas de
seguridad para reducir la vulnerabilidad de los mas pobres, el establecimiento
de fondos de inversion social, el apoyo a programas sociales focalizados y la
promocion de la descentralizacién de los servicios sociales, etcétera, agenda que
recupera en lo general el discurso del Banco Mundial.:

En la practica y con el tiempo, el protagonismo jugado por las agencias
financieras internacionales en la definicién y orientacién de la politica econé-
mica de los dltimos 30 afios colocd al Banco Mundial y al Banco Interamericano
de Desarrollo entre las dos instituciones de mayor influencia en la construccién
gradual de la politica social y de combate a la pobreza, que habria de adoptarse en
la regién y en México en particular.

Desde entonces y hasta hoy, esas agencias financieras han jugado un papel
central en el trazado y negociacién no sélo de las politicas de estabilizacién y
ajuste, sino de una nueva agenda social regional. Seniala Carlos Barba que, en la
instrumentacién de la estabilizacién y el ajuste, el Fondo Monetario Internacional
(FMI), el BM y el BID se dividieron el trabajo. El primero se ocupd principalmente
de la estabilizacién econdmica, el segundo y el tercero se han enfocado al ajuste
estructural, de mediano y largo plazo, y a sugerir, inducir y negociar una nueva
agenda social, que eventualmente ha cristalizado en un nuevo paradigma de la
politica para la region.

Las palabras de Enrique Iglesias —en su momento Presidente del BID- durante
la presentacién del libro Para salir de la pobreza son ilustrativas de lo anterior. Decia
Iglesias en 1998:

En la actualidad, el Banco esta prestando mas atencién a la reduccion de la
pobreza que en cualquier otro momento de su historia. Los préstamos para los
sectores sociales han alcanzado niveles sin precedentes; la diversidad de inicia-
tivas para reducir la pobreza es cada vez mayor, y en sus operaciones crediticias,
el Banco cuenta ahora con mecanismos internos para promover los intereses de
las mujeres, los nifios, los grupos indigenas y otras minorias. Estos esfuerzos
adn se encuentran en plena evolucién, como lo muestra este documento (BID,
1998: 3).

Atodoello, Barba agrega que su protagonismo deriva no sélo de su capacidad
de ofrecer recursos “frescos” a los paises endeudados a cambio de que apliquen
politicas de ajuste, sino de la enorme dotacién de pericia técnica —expertise- que
estos organismos acumularon.

3 Al respecto se pueden revisar los informes del BID ya citados y los que a continuacién se refieren: (BID-PNUD,
1993; BID, 1998).

[79]



EL PODER PUBLICO DEL ESTADO DE MEXICO

El caracter residual de la politica social

Barba sostiene que el nuevo paradigma admitido y adoptado en la época por nume-
rosos gobiernos se caracteriza por su caracter trasnacional, en la medida en que el
Estado-naciéndeja deserlatinica escala que demarca las opciones para el bienestar.
Por ello, habla de la deslocalizacién como una de sus primeras caracteristicas, que
no se refiere sdlo a un cambio de escala, sino a la adquisicién de capacidades que
antes eran exclusivamente estatales como el diseno, el financiamiento y la evalua-
cién de programas sociales y de la politica social en general.*

Sin duda, la caracteristica mas importante del nuevo paradigma preco-
nizado por los organismos financieros es el respeto a la libertad de mercado y
el papel central que se le confiere en la generacién y distribucién de bienestar,
lo que se expresa en la tendencia a considerar -segtin esta concepcién- al creci-
miento econémico como el mecanismo fundamental para reducir la pobreza.

Es asi que la politica social adquiere entonces un caracter residual subordi-
nado a los grandes objetivos de la politica econémica —en especial la disciplina
fiscal y presupuestal-, dado el nuevo papel del Estado como garante de la estabi-
lidad macroeconémica. En esta vision, los individuos extremadamente pobres
y los vulnerables son considerados como los referentes sociales basicos, bene-
ficiarios casi tnicos de dicha politica, desplazando a los trabajadores formales
organizados o a los ciudadanos con derechos sociales. Es decir, la politica social
adquiere una clara y evidente tendencia a reducir “lo social” a los problemas de
pobreza extrema y de vulnerabilidad social.

Nuevos arreglos institucionales

Junto a todo ello, como correlato de la brusca caida del gasto social propio de las
politicas de ajuste, se perfeccionan metodologias y se innova en el disefio de
programas que, por primera vez, pondran foco especificamente en los pobres en
cuanto pobres; medida esta condicién con mecanismos estandarizados basados
en ingresos y necesidades bésicas insatisfechas.

Es este un periodo de variadas innovaciones en los arreglos institucionales
estatales. Se reorganiza la gestion de las politicas y programas sociales con admi-
nistracién por parte de terceros; se multiplican los fondos sociales; se ponen
en practica programas de emergencia de empleo y de transferencia directa de

4 Barba sefiala que, pese a todo, tanto el consenso como la agenda de reforma del BM y el BID se han desgastado
en raz6n de los magros resultados de los procesos de estabilizacion, ajuste y reforma social alcanzados durante
la década de 1990, y la aparicion de conceptos, lecturas y propuestas diferentes respecto a lo que debe conside-
rarse prioritario en términos econémicos y sociales a escala regional o nacional.
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subsidios monetarios a la poblacién mas pobre y se desarrollan instrumentos de
medicién socioeconémica de la poblacién.

Muchos de estos elementos fundamentales de la operaciéon del modelo cons-
tituyen cambios que permaneceran como piedras nodales de la gestién de los
estados y los gobiernos en materia social dando cuenta de que, mas que medidas
para hacer frente a un momento de crisis, ellos venian a dar evidencia de la
profunda transformacién que se estaba instalando, no sélo en el area publica,
sino en el conjunto de la sociedad (Serrano, 2005: 16 y 17).

Focalizacién, participaciéon privada y descentralizacién

Este nuevo paradigma de politica social, encabezado por el BM, se produjo
todavia en condiciones de una gran penuria fiscal -que habia hecho crisis en
los 80 indistintamente en varios paises del continente- y condujo a una visiéon
que complementaba el cuadro compensatorio-marginal de dicha politica con
tres instrumentos basicos: la focalizacién, la participacion privada apoyada con
subsidios a la demanda y la descentralizacién.s

La focalizacion buscaba hacer compatible el imperativo de racionalizar
el gasto publico, con la necesidad de lograr que la politica social llegara efec-
tivamente a los sectores mds pobres. Al respecto, uno de los elementos mas
novedosos fue el disefio de sistemas de identificacién de beneficiarios y genera-
cién de padrones. Los otros dos instrumentos buscaron racionalizar el aparato
del Estado, mediante el desarrollo de esquemas publico-privados, a través de la
descentralizacién para acercar a los beneficiarios a las autoridades estatales o
municipales encargadas de la provisién (o la asignacién) de los subsidios. A estos
instrumentos se agregaron programas especificos para los grupos mas vulnera-
bles (indigenas, discapacitados, adultos mayores, madres solteras, entre otros) o
para hacer frente a los costos del ajuste estructural, entre los cuales se destacan
los fondos de emergencia social en sus diferentes variantes (Ocampo, 2008: 39).

La vieja y la nueva politica

En América Latina, y probablemente también en México, la transformaciéon mas
sustantiva que se ha dado en el campo de la politica social es la focalizacién de

> En este sentido, el punto central ha sido atribuir al crecimiento econémico un papel crucial para la reduccién
de la pobreza, concibiéndolo como generador de oportunidades de incorporacion individual al mercado. Esto
ha sido acompafiado por una serie de recomendaciones a los gobiernos latinoamericanos: a) focalizar la accién
plblica en los méas pobres, b) descentralizar los servicios de salud y educacién, c) invertir en capital humano
y en infraestructura social y d) subrayar la vulnerabilidad de los pobres a los ciclos econémicos y conceder un
papel central a la dotacion de activos para protegerlos en épocas de crisis.
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las intervenciones sociales del Estado; es decir, el transito de las politicas univer-
sales a politicas orientadas a resolver situaciones de pobreza extrema a través de
canastas basicas de bienes y servicios.

Sin embargo, las viejas politicas sociales propias del modelo del bienestar de
la posguerra no desaparecen del todo. José Antonio Ocampo (2008: 40-41) enfati-
camente sefiala que las reformas de las décadas recientes han resultado en una
combinacién de nuevos instrumentos y viejos esquemas de politica social:

En el caso de la educacion basica, la educacién pulblica siguié siendo domi-
nante. Los esquemas de participacién publico-privada apoyados en subsidios
a la demanda (becas), como los que se implementaron en Chile, avanzaron asi
en forma limitada. Por el contrario, en salud y especialmente en pensiones,
los sistemas de participacién puablico-privada —e incluso la privatizacion de
los sistemas de pensiones- se impusieron en diversos paises, aunque en otros
continuaron predominando los esquemas publicos, que fueron sujetos a una
racionalizacién tendiente a hacerlos financieramente viables.

Al respecto de la focalizacién, el mismo autor seniala que ésta alcanzé su
mejor desarrollo con los programas de subsidios condicionados, como el Progresa
de México, o como instrumento complementario de la universalizacién de los
servicios educativos, que es el caso de la Bolsa Escolar de Brasil, que evolucionaron
hacia programas de cobertura amplia con apoyos mediante la transferencia de
ingresos a los mds pobres, como el caso de Oportunidades.

Por su parte, la descentralizacién avanzé de manera importante en
Argentina y Brasil, dos paises con fuerte tradicién federalista, pero también en
Bolivia y Colombia, y en no menor medida en México (Ocampo, 2008: 40).

El resultado es, segtin Ocampo, que hoy coexisten tres tipos de esquemas
de politica social. El primero, con vocacién estrictamente universal y organiza-
cién predominantemente publica, y grados diferentes de descentralizaciéon, que
se encuentra en la educacion primaria y secundaria y en competencia con institu-
ciones privadas, también en la educacién universitaria. El segundo es un esquema
segmentado y con elementos del corporativismo tradicional que predomina en la
seguridad social. Y el tercero es el modelo focalizado, cuyo ejemplo més conspicuo
corresponde a los programas de subsidios condicionados, pero que tiene expre-
siones en muchas otras politicas dirigidas a grupos sociales determinados.
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ASPECTOS COMPARATIVOS DE POLITICAS SOCIALES

Politicas sociales en el modelo de
sustitucién de importaciones Politicas sociales en el modelo librecambista
Taylorista-fordista-keynesiano

A partir de la instrumentacién del
Consenso de Washington se apunta a un
Modelo de Estado interventor corporativo. debilitamiento del poder econémico del
El Estado no sélo establece las reglas para Estado a favor del fortalecimiento de los
la actividad econémica, sino también las capitales privados, a una liberalizacién y
prioridades y preferencias para la estructura | desregulacién de las economias nacionales,
y el contenido del desarrollo econémico. y a una disciplina fiscal de los gobiernos
tras la reduccion de subsidios y del gasto
publico destinado a las politicas sociales.
Las politicas sociales del Estado desarrollista
La politica social fue encarada comouna | y del aparato corporativo-clientelar fueron
dimensién de la inversién y no del gasto. | trastocadas por la crisis fiscal, derivada de
la crisis de la deuda.
Focalizadas con atencién exclusiva a los

Caracter universal.
pobres.
Protagonizadas exclusivamente por el Diversificacién de actores que intervienen
Estado. en su disefio.

Descentralizacién en el &mbito de los
gobiernos locales y municipales.
Proteccién de los derechos sociales. Proteccién de los derechos individuales.

Procuracién de bienestar social general. Funcién asistencial y compensatoria.
Evaluacién sujeta a pardmetros de

instancias estatales e internacionales.

Centralizacién del Gobierno Federal.

Ausente la evaluacidn.

Fuente: tomado de Antonio Merchand Rojas.

La politica social en México

La politica social que se instrumenta en México a partir de finales de los 80 entrana
la racionalizacién, la descentralizacién y el traslado de competencias y funciones
del gobierno federal a los gobiernos estatales o de los municipios, y en no pocos
casos también existen traslados paulatinos a manos de capitales privados.

Diversos autores senialan que el modelo de politica social que se implanta
pretende remplazar el papel protagénico del sindicalismo y de las organiza-
ciones corporativas en general, eliminando el intermediarismo y promoviendo
una accién directa sobre la comunidad. En ello, las ONG (Organizaciones No
Gubernamentales), instaladas en la sociedad civil, adquieren también un lugar
crecientemente protagonico (Merchand, 2005: 10).
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Lo cierto es que la racionalizacion de los recursos que generd la crisis y la
explosion de los niveles de pobreza durante la década determinaron la necesidad
de “definir mejor” a los grupos objetivo que debian ser atendidos de inme-
diato, precisando los apoyos que realmente incidieran en la superacién de sus
condiciones de pobreza (Cordera, 2005: 64). En aquel momento, la focalizacién
alcanzaria ya su maxima legitimidad, pero sin poder sustituir los renglones tradi-
cionales de la politica social como la educacién, la salud y la seguridad social. La
educacion basica y la salud habrian de descentralizarse un poco mas tarde (1998) a
los gobiernos estatales, aunque los sectores mas pobres serian focalizados a través
del que después se convertiria en el programa mas exitoso de América Latina:
Progresa-Oportunidades.

Es un hecho que durante la década de los 8o la situacién de crisis y esta-
bilizacion obligaban a un nuevo entramado publico institucional encargado del
bienestar de la poblacién, obligaban a una practica a la que el Estado mexicano no
estaba acostumbrado: “hacer cada vez mas con una menor dotacién de recursos”
(Conzalez Tiburcio, 1992: 67).

LA NUEVA INSTITUCIONALIDAD DE LA POLITICA SOCIAL Y EL
COMBATE A LA POBREZA

La inédita situacién econoémica que México vivid en los 80, ademas de generar una
transicion en la forma de operacién de la economia, provocé un cambio en la forma
en que el Estado y los distintos grupos sociales convenian los accesos a los bienes y
servicios para el bienestar, con lo que en los hechos se fue construyendo una nueva
institucionalidad de la politica social y del combate a la pobreza.

Durante esos anos, y particularmente a partir de los 9o, la practica de la poli-
tica social tradicional —con instituciones creadas para un trato corporativo propio
de las épocas del crecimiento con estabilidad- fue dando paso a la proliferacion de
programas emergentes por parte de diversas instituciones (Sedesol, INI, Pronaza,
entre otros) con el propésito de optimizar los escasos recursos existentes y con la
finalidad de llegar a los grupos mas vulnerables. Cambian los estilos de gestién,
pero sobre todo empiezan a cambiar formas de pensar. Se empieza a generar una
cultura de las restricciones y de las prioridades. Las politicas amplias y univer-
sales empiezan a verse cuestionadas y sustituidas por programas emergentes y
focalizados (Gonzalez Tiburcio, 1992: 69).

Como apuntaba Ocampo en parrafos anteriores, también Gonzalez Tiburcio
senala que “empiezan a convivir la politica social tradicional de las instituciones
mexicanasconlanuevapoliticasocialemergente, fracturadaenunamultiplicidad
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de acciones y programas para grupos vulnerables y de carencia extrema, regados
a lo largo de todo el pais (Gonzalez Tiburcio, 1992: 69)”. El combate a la pobreza
se impuso como la gran prioridad de la politica social, desvinculdndose del tema
de la distribucién del ingreso y el crecimiento econémico. El énfasis se traslad6
a los programas de transferencias directas a los pobres, con el argumento de que
se ganaria eficiencia en el gasto y transparencia en la politica (Pronasol). Estos
programas fueron evolucionando con el tiempo y lograron incluir componentes
de educacién y salud (Progresa-Oportunidades) que, supuestamente, deberian
contribuir a generar capacidades que faciliten y potencien la inserciéon produc-
tiva de las personas (Cordera, 2008: 99).

Pronasol y los convenios de desarrollo

El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) (1988-1994) dio prioridad a los
grupos indigenas, campesinos y a los sectores populares de las ciudades que
se habian desatendido. Se orienté en tres grandes vertientes: solidaridad para
el bienestar social (salud, alimentacién, educacion, vivienda, servicios basicos
y regularizacién de la tenencia de la tierra), solidaridad para la produccién
(creacién de empleo e ingreso a través del apoyo a actividades agropecuarias,
agroindustriales y microempresas pisicolas) y solidaridad para el desarrollo
regional (vertiente orientada a la construccién de obras de infraestructura de
impacto regional).

El Pronasol se ejecutd territorialmente en el marco de un esquema de coor-
dinacién entre la federacién y los estados, mediante los convenios Unicos de
Desarrollo en el periodo 1989-1991 y de los convenios de Desarrollo Social entre
1992 Y 1994. Los gobiernos de los estados empiezan a ser entes protagonistas de la
politica social, estableciendo las modalidades que consideraban adecuadas para
coordinarse con los municipios en las acciones correspondientes. De este modo,
se procuraba que los municipios asumieran también un papel protagénico en las
acciones del programa, recibiendo el apoyo de los gobiernos tanto federal como
del estado correspondiente.

El mecanismo de asignacién de recursos consistia en que el gobierno
federal -mediante la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) y mads
tarde SEDESOL- establecia metas globales por vertiente y programa, y asignaba
recursos a los estados para que éstos contribuyeran a alcanzar las metas estable-
cidas. Los ayuntamientos y las delegaciones federales recogian las demandas de
la poblacién y proponian otras acordes con los planes de desarrollo municipal,
conformando asi las propuestas de inversién mds pertinentes. Las obras a realizar
se decidian en el seno de los Comités para la Planeacién del Desarrollo (COPLADE)
de cada entidad federativa. El gobierno estatal suscribia con la federacion el
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Convenio Unico de Desarrollo o de Desarrollo Social, en el que se especificaban
las obras y proyectos a realizar con recursos del los tres 6rdenes de gobierno,
créditos y aportaciones de los beneficiarios. La suma de estos cinco componentes
de recursos se denominaba Gasto Solidaridad (Sobrino y Garrocho, 1995: 42-44).

Una de las caracteristicas mas importantes de este programa fue la crea-
cién de un método de trabajo comunitario, que fue el componente central de
los denominados comités de solidaridad que dieron origen a un nuevo tipo de
organizacién social institucionalizada, el cual era un requisito para canalizar las
demandas y otorgar créditos. Con esto, se pretendia eliminar el burocratismo y
el intermediarismo que habia caracterizado a la politica social anterior (Palacios,
2007: 156).

A pesar de sus limitaciones, de su dispersién y de la polémica que generd
su supuesta politizacién, el Pronasol fue un instrumento innovador de politica
social al haber recurrido a la movilizacién y la generacién de capital social como
mecanismos para potenciar los recursos ptiblicos de combate a la pobreza (Cordera
y Lomeli, 2005: 16). Fue, ademds, un programa que movilizé a entidades federa-
tivas y municipios en la operacién de una politica social distinta.

Durante la aplicacién de este programa se inicia la tendencia a reducir los
subsidios generalizados por medio de la focalizacién, a través de un esquema
sustentado en mecanismos de corresponsabilidad, por lo que al programa se le
considera como compensatorio, ya que las constantes crisis impactaron con mayor
fuerza en la poblacién que vive en condiciones de pobreza (Rodriguez, 2007: 116)°.

La creacién de Sedesol: objetivos y propositos

Con las modificaciones correspondientes a la Ley Organica de la Administraciéon
Publica Federal, y su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién el 25 de mayo de
1992, se crea —a partir de la fusion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(Sedue) y la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP)- la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol), basando su estrategia de combate a la pobreza en el
Programa Nacional de Solidaridad y buscando consolidar la nueva relacién entre
el Estado y la sociedad.

A partir de este ano se dio un cambio importante en la politica social para
la superacién de la pobreza, por lo cual fue disefiado un esquema de operaciones
en dos vertientes: por un lado, la ejecucién de acciones amplias dirigidas a la
poblacién en general en materia de seguridad y asistencia social, salud, educa-
cién, capacitacion laboral y vivienda, con lo que se buscé asegurar a la poblacion

6 Citado por Mathus Robles, M.A. "La lucha contra la pobreza en México” en Observatorio de la Economia
Latinoamericana, nim. 109, 2009.
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el disfrute de los derechos sociales consagrados en la Constitucién, y por otro,
acciones focalizadas dirigidas a la poblaciéon en pobreza extrema, orientadas al
desarrollo de capacidades de las personas y familias mediante acciones conjuntas
de alimentacion, salud y educacién, construccién de infraestructura social basica
y creacién de oportunidades de empleo e ingreso.

Los recursos que habia manejado Pronasol se institucionalizaron y se
incorporaron al Presupuesto de Egresos de la Federacién en el Ramo 26 con el
nombre de Promocién Regional, el cual tenia la finalidad de integrar bajo un
solo mando los recursos de otros programas de alcance estatal y regional. Una
de las justificaciones que da origen al Ramo 26 era la de hacer compatibles todas
las acciones sectoriales con las necesidades regionales y con la colaboracién de
los tres 6rdenes de gobierno para combatir los problemas econémicos y sociales
de las diversas regiones.

Con todo, a pesar de los esfuerzos realizados para mejorar o en su caso recu-
perar las condiciones de vida de la poblacién mas necesitada que existian hasta
antes de la crisis de la deuda, se reconoce en 1995 que éstos no habian sido sufi-
cientes para combatir las causas estructurales de la pobreza. Aunado a esto, la
crisis financiera que cimbré al pais en ese mismo ano eliminaba por completo
cualquier resultado positivo en materia de disminucioén de la pobreza.

Se presenta entonces conelinicio del nuevo gobierno, un nuevo cambio insti-
tucional. A partir de 1996 el Ramo 26 se denominé Desarrollo Social y Productivo
en Regiones de Pobreza y se convirtio en el instrumento para transferir recursos
federales a estados y municipios. Este ramo empleaba una férmula dnica para
asignar los recursos a los gobiernos estatales, basada en la participacién de la
entidad en la pobreza nacional, quienes a su vez distribuian a sus municipios a
través de una férmula propia. De estos recursos, 65% era operado por los ayun-
tamientos mediante el denominado Fondo de Desarrollo Social Municipal, y el
porcentaje restante era ejecutado por las entidades federativas (Sedesol, 2005: 6).

La inversién que se ejercid a través del Ramo 26 se destina a apoyar proyectos
y acciones de impulso a la economia de las regiones de todo el pais en extrema
pobreza, orientando el gasto principalmente para los programas de empleo
temporal, atencién alazona delascanadas, créditoala palabra, fondos regionales
indigenas, mujeres, servicio social, maestros jubilados, apoyos extraordinarios,
entre otros.

Enrealidad, la oferta programatica institucional que se construyé y se aplicé
entre 1996 y 1997 fue muy amplia, diversa y creciente en el ejercicio de recursos
publicos, tanto en lo que concierne a los del gobierno federal -que ademas tenian
cobertura nacional- como a los de los estados y municipios del pafs.
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PRINCIPALES PROGRAMAS DEL RAMO GENERAL 26.
DESARROLLO SOCIAL Y PRODUCTIVO EN REGIONES DE POBREZA DEL

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION (PEF)

Apoyo al Servicio Social
Coinversion Social
Comunidades Indigenas
Crédito a la Palabra
Inversién Municipal
Desarrollo Regional
Maestros Jubilados
Mujeres
Programa de Empleo Temporal
Programa Canadas
Jornaleros Agricolas
Atencion a zonas dridas y reforestacion

Fuente: elaborado con informacion del Presupuesto de Egresos de la Federacién, 1996.

Esta oferta programatica correspondiente al Ramo General 26 se comple-
mentaba con los programas de los organismos coordinados y sectorizados en la
propia Secretaria de Desarrollo Social, que en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion se consignaban en el Ramo Administrativo 20, Desarrollo Social.

PROGRAMAS DE ORGANISMOS COORDINADOS, CORRESPONDIENTES AL RAMO ADMINISTRATIVO

20. DESARROLLO SOCIAL DEL PEF

Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa, S.A. de C.V.
Adquisicién de Leche Nacional a cargo de Liconsa, S.A. de C.V.
Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V.
Apoyo Alimentario a cargo de Diconsa, S.A. de C.V.
Vivienda Rural a cargo del Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
(Fonhapo)
Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias (Fonart)
Proyectos diversos del Instituto Nacional Indigenista (INT)

Fuente: elaborado con informacién del Presupuesto de Egresos de la Federacién, 1996.
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Progresa-Oportunidades: la focalizacion

En la perspectiva del nuevo paradigma de focalizacion y de atencion especifica a
grupos vulnerables, y con el propésito de aumentar las capacidades de la pobla-
cién, en 1997 se pone en marcha el Programa de Educacién, Salud y Alimentaciéon
(Progresa), donde se conjugan los subsidios alimentarios y las acciones de salud y
educacion para asegurar la entrega de un paquete basico, poniendo énfasis en las
mujeres y nifios en condiciones de pobreza extrema.

Asimismo, con el Progresa se buscaba sustituir al Pronasol, asegurar mas
eficiencia en el gasto y mds transparencia en su asignacién. Para el afio 2002,
Progresa se transforma en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,
continuando con la estrategia empleada, conservando sus principales caracteris-
ticas e integrando nuevas acciones con el fin de ampliar el acceso de las familias
que viven en condiciones de pobreza.

La descentralizacion

Hasta aqui hemos dado cuenta de la transicién que experimenta la politica social
hacia un esquema de focalizacién que termina por expresarse en una amplia
oferta institucional para grupos especificos en pobreza extrema. Pero, como
senalamos arriba, la otra vertiente fundamental de esta nueva institucionalidad
que se va construyendo a lo largo de los afios 9o es la de la descentralizacion de
recursos a estados y municipios que, pese a sus dificultades y alcances relativos,
ha sido el proceso de descentralizacién de recursos publicos mds importante que
ha experimentado el esquema federal mexicano.

En efecto, en 1998, a través de una reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal
que adiciona el capitulo V a dicho ordenamiento, se inicia esta vertiente descen-
tralizadora con la incorporacién en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
del Ramo 33, denominado Fondo de Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipales, el cual inici6 su operacién mediante cinco fondos, de
los cuales el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) era uno
de ellos y por medio del cual se descentralizaron los recursos del Ramo 26 que
se ejercian a través del Fondo de Desarrollo Social Municipal hacia los estados y
municipios. A partir de esta modificacion a la Ley de Coordinacién Fiscal el Ramo
26 desaparece.

El Ramo 33, en general, se ha constituido en la expresiéon mas clara y formal
del esfuerzo que ha realizado en la dltima década el Estado por descentralizar de
una manera organizada, hacia las entidades federativas y los municipios, las
responsabilidades, asi como los recursos humanos y materiales que se ejercen
en materia fundamentalmente de educacién, salud, infraestructura social y
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desarrollo regional, acciones que se establecen y norman anualmente en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

La creacién del Ramo 33 no sélo ha dado certeza juridica y certidumbre finan-
ciera a estos niveles de gobierno en cuanto a la disponibilidad de los recursos,
sino también mayores responsabilidades sobre su uso y vigilancia, a la par de que
se encuentra integrado por diversos elementos o criterios de cardcter compensa-
torio para las entidades menos desarrolladas o atrasadas, todo ello debidamente
establecido en la Ley de Coordinacién Fiscal, en donde queda claro que estos
recursos corresponden a transferencias etiquetadas que sélo pueden utilizarse
para los fines previamente sefialados en la citada ley mediante férmulas, proce-
dimientos, criterios y términos que de manera explicita ahi se indican.

El antecedente mas claro de este esfuerzo corresponde al Acuerdo Nacional
para la Modernizacién de la Educacién Basica, que firmaron en mayo de 1992 el
Ejecutivo federal, los gobiernos estatales y el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educacién, y tuvo como propésito fundamental dotar a las entidades fede-
rativas de los recursos requeridos para detonar el proceso de descentralizacion del
sector educativo como un factor de mayor rentabilidad presupuestal, credndose
en el ano siguiente el Ramo 11, Educacién Publica.

En ese mismo ano (1992), y como resultado de la creacién de la Secretaria
de Desarrollo Social, se establece una politica social mas definida del gobierno
federal con los estados y municipios del pais para superar las condiciones de
marginacién y pobreza que viven muchas familias a nivel regional.

Por lo que respecta al sector salud, quizd el aspecto mas relevante en materia
de descentralizacion tiene lugar en enero de 1995, cuando se publica el decreto
presidencial que establece la integracién y objetivos del Consejo Nacional de
Salud como una instancia de coordinacién para la programacion, presupuesta-
cién y evaluacién de las acciones publicas relacionadas con la salud, disposiciéon
que dio paso al proceso de transferencia hacia el ambito local de la prestacién de
los servicios de salud basica para la poblacién abierta.

De esta forma, y junto con otros esfuerzos gubernamentales de la época,
para el ejercicio fiscal de 1998, el Ramo 33 arranca con la conformacién de cinco
fondos especificos que, en conjunto, aglutinan recursos federalizados equiva-
lentes a 13.8% del gasto neto total del sector ptiblico y representan 2.98 puntos
porcentuales del Producto Interno Bruto (PIB) del pais. Los cinco fondos que lo
integraban son los siguientes:

1.  Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEBN).

2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS).
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3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), el cual se
compone de:
«  Fondo para la Infraestructura Social Estatal.
e Fondo para la Infraestructura Social Municipal.

4. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDE).

5. Fondo de Aportaciones Mtltiples (FAM) el cual, a su vez, se encuentra cons-
tituido por:
«  Fondo para la Asistencia Social.
. Fondo para la Infraestructura Educativa Basica.
«  Fondo para la Infraestructura Educativa Superior.

Para el ejercicio presupuestal de 1999 se crearon -como respuesta al proceso
de descentralizacion de la educacién técnica que se imparte por parte del Conalep
y del INEA, asi como de las actividades relacionadas con el Programa Nacional de
Seguridad Publica- dos fondos més: el Fondo de Aportaciones para la Educacién
Tecnologica y de Adultos (FAETA) y el Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Publica (FASP).

A raiz de las fuertes presiones que ejercié la Camara de Diputados ante el
Ejecutivo federal por incorporar formalmente los recursos que desde el afio 2000
se venian canalizando al fortalecimiento de las entidades federativas, a través
de un ejercicio unilateral de los propios legisladores, a finales de 2006 se crea
el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
(FAFEF), estableciéndose por ley que deberd asigndrsele el equivalente a1.4% dela
recaudacion federal participable.

A lo largo de sus 12 afios de operacion, estos recursos han representado en
promedio anual 3.71 puntos porcentuales del PIB y 16.2% del gasto neto total del
sector publico.

Especificamente, el tercer fondo (FAIS) se divide en Fondo de Infraestructura
Social Estatal (FISE) y en Fondo de Infraestructura Social Municipal (FISM), los
cuales deben aplicarse exclusivamente en obras de agua potable, alcantarillado,
drenaje y letrinas, urbanizacién municipal, electrificacién rural y de colonias
pobres, infraestructura basica de salud, infraestructura basica educativa, mejo-
ramiento de vivienda, caminos rurales e infraestructura productiva rural.

La Secretaria de Desarrollo Social, conforme a la Ley de Coordinacién Fiscal,
es la encargada de realizar el calculo de la distribucién de los recursos del FAIS
entre los estados, con base en criterios de incidencia y profundidad de la pobreza
determinadosenlaley, lo que permite que los recursos sean canalizados a aquellos
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lugares que presentan mayores niveles de concentracién de pobreza y de carencia
de infraestructura (Sedesol, 2005: 9).

Con la descentralizacién de estos recursos a las entidades federativas,
Sedesol dejo de operar el Ramo 26 (que como senalamos arriba desaparece) y los
programas de esa Secretaria, junto con los de Progresa-Oportunidades y los de los
organismos coordinados se adscriben a un solo ramo presupuestal que es el Ramo
20. Desarrollo Social.

La promulgacién de la LGDS

Esta trayectoria de construccién institucional estaria incompleta si no hacemos
referencia a la promulgacion de la Ley General de Desarrollo Social (LCDS) en
2004, con la que practicamente se formalizan todas las innovaciones que el nuevo
paradigma habia venido impulsando desde finales de la década de los ochenta.

Se trata del primer ordenamiento juridico que tiene, entre otros, los
siguientes propésitos: garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consa-
grados en la Constitucién, asegurando el acceso de toda la poblacién al desarrollo
social; establecer las instituciones responsables del desarrollo social y definir los
principios y lineamientos generales a los que debe sujetarse la politica nacional
de desarrollo social.

Establece un sistema nacional de desarrollo social en el que participan los
gobiernos municipales de las entidades federativas y el federal, determinando las
competencias que a cada uno corresponden, asi como las bases para la concerta-
cién de acciones con los sectores social y privado. Regula y garantiza la prestacién
de los bienes y servicios contenidos en los programas sociales y determina la
participacion social y privada en la materia. Establece mecanismos de evaluacién
y seguimiento de los programas y acciones de la politica nacional de desarrollo
social y la necesidad de crear las instancias encargadas de la evaluacién de los
programas sociales y el ejercicio de recursos del gasto social (Diario Oficial de la
Federacion, 2004).

Define los principios y lineamientos generales a los que debe sujetarse y
los candados presupuestales que eviten la erosién de los recursos ptblicos desti-
nados al fondeo de los programas sociales y de combate a la pobreza (Corderay
Cabrera, 2007: 77).

Como consecuencia del impulso que la LGDS ha dado a nivel de las enti-
dades federativas del pais, y ante la necesidad de contar con un sistema nacional
de desarrollo social, a la fecha, 23 entidades han promulgado su propia ley en
la materia, entre ellas la del Estado de México, aprobada por el Congreso local
en 2004.
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EL ESTADO DE MEXICO EN EL NUEVO MARCO
DEL FEDERALISMO SOCIAL

La realidad de la politica social mexicana se habia caracterizado hasta ese
momento (1998) por su alto centralismo de las decisiones y los recursos en el
nivel federal de gobierno. Desde la construcciéon del Estado mexicano posterior a
la Revolucion, los 6rdenes estatal y municipal de gobierno se concibieron como
instancias subordinadas de caracter administrativo, con poca o ninguna rele-
vancia en el acontecer politico y en los proyectos de desarrollo econémico y social.
Todavia en la actualidad, México es uno de los paises con mayor nivel de centra-
lismo fiscal en el contexto latinoamericano. Esta tradicién de sistema mexicano
gener6 grandes rezagos en las capacidades administrativas de los gobiernos
subnacionales, particularmente del nivel municipal.

Por ello, en buena medida, la descentralizacién de recursos ptblicos del
Ramo 33 se ha visto, a pesar de sus dificultades, como una oportunidad para que
los gobiernos estatales superen esos rezagos y se instalen en una nueva relacién
con el gobierno federal, a partir de la construccién de nuevas instituciones y del
desarrollo de sus propias politicas publicas para el bienestar. Asi ha ocurrido al
menos en el Estado de México en materia de politica social. El periodo que va
de 1998 a la actualidad se ha significado para la entidad en una época de arduo
trabajo conceptual, metodolégico, técnico y legislativo que ha fructificado en la
construccién de la Politica Integral de Combate a la Desigualdad Social (PICDS)
que ya ha empezado a dar buenos resultados y que, de manera complementaria
a los recursos descentralizados del Ramo 33, cuenta a la fecha con su propio cata-
logo de programas. En adelante sefialaremos los aspectos mds importantes de
esta ruta de construccién institucional.

La ruta de la institucionalizacion de la PICDS

En efecto, con el propdsito de generar programas y acciones tendientes a dirigir
los esfuerzos de las entidades publicas encaminadas a abatir los rezagos sociales
e instrumentar una eficaz y amplia politica social que promoviera y articulara el
desarrollo regional sustentable, por acuerdo del Ejecutivo estatal, publicado en el
periddico oficial Gaceta del Gobierno el 3 de diciembre de 1999, se cred la Coordinacion
General de Desarrollo Social.

El mandato especifico de esta coordinacién se definié en el Reglamento de
Operacién de la Mesa Técnica de Desarrollo Social en los siguientes términos: “la
instrumentacién de una politica social integral, que abata las causas y efectos
de la pobreza y promueva el acceso de la poblacién a satisfactores que posibiliten
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su bienestar individual y colectivo, en un marco de sentido humano y vision de
futuro” (Gaceta del Gobierno, 2000).

Muy pronto se hizo indispensable fortalecer las funciones de la Coordinacion
General, por lo que el 13 de diciembre de 2001, la LIV Legislatura aprobé el decreto
del Ejecutivo por el que se reforma la Ley Organica de la Administracién Publica
Estatal y se crea la Secretaria de Desarrollo Social del Estado de México (Sedesem).

El articulo 22 de la Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de
Meéxico senala que la Secretaria de Desarrollo Social es la dependencia encargada
de planear, coordinar, dirigir y evaluar la politica en materia de desarrollo social,
desarrollo regional e infraestructura para el desarrollo, asi como vincular las prio-
ridades, estrategias y recursos para elevar el nivel de vida de la poblacién mas
desprotegida en el estado (Sedesem: 2010).

Una vez creada la Sedesem se echa a andar el Programa Mexiquense de
Seguridad Alimentaria (COMESA) como un programa de orientacién y apoyo que
permite mejorar la salud y la alimentacién, los habitos de consumo y las posibi-
lidad de adquirir alimentos variados a precios accesibles. COMESA responde a las
recomendaciones de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién
(FAO)y se sustenta en garantizar la disponibilidad de alimentos; facilitar la acce-
sibilidad y promover una adecuada orientacién alimentaria para su utilizacién.

La estrategia alimentaria se vincula a productores, industriales, sociedad
organizada, autoridades y académicos mediante esquemas de colaboracién para
llevar alimentos a las familias de mas escasos recursos.

La construccion de la politica integral
de combate a la desigualdad

Puede decirse que conla creacién dela Sedesem y la instrumentacién del programa
COMESA se inicia una nueva etapa de construccion de la politica social en el
Estado de México que adquiere un punto culminante en 2009, pero que todavia
tiene un trecho importante que recorrer.

Sin embargo, el evento fundamental que da curso a la serie de iniciativas
que ya se venian implementando desde 1998 en materia social, y que en adelante
les dan cobertura legal e institucional para ampliarse, desarrollarse y conso-
lidarse como politicas y programas publicos, es la promulgacion de la Ley de
Desarrollo Social del Estado de México (LDS) en 2004, en congruencia con la ley
federal correspondiente que se habia promulgado ese mismo ano.

De hecho, los principios que se establecen en la LDS de 2004 sirven de base
paralaformulacion del Plan Estatal de Desarrollo, en especifico la parte correspon-
diente al pilar de seguridad social. Lo mismo ocurre con el Programa Sectorial de
Seguridad Social, que es el punto de partida del proceso de planeacién estratégica
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para la formulacion de la Politica Integral de Combate a la Desigualdad Social
(PICDS) y documento rector de todos los programas sociales con lo que ahora
cuenta el gobierno del estado.

Pero, ademds, en esta etapa reciente que abarca los dltimos afios, la
plataforma de construccién de la politica social estatal se ha sustentado en el
entendimiento y caracterizacion de las necesidades de la poblacién, con el fin de
identificar las demandas sociales, en concordancia con aspectos como el ciclo de
vida, el género, nivel de necesidad, entre otras.

Una estrategia gradual e integral

La PICDS abarca un aspecto cualitativo y otro estratégico. El primero parte de
codigos generales para su gestién y de los programas que se desprendan de ella.
El segundo es un esquema de planeacién, el cual responde al ciclo de vida, nece-
sidades a satisfacer de todo ser humano, el problema de la desigualdad social y el
desarrollo humano, obteniendo como resultado una estrategia integral y gradual.

De ella se desprenden dos vertientes: la de la igualdad de oportunidades y la del
desarrollo humano. La primera tiene como linea estratégica el acceso a la estructura
de oportunidades (Kaztman y Filgueira, 1999), la cual contempla el acceso a bienes y
servicios o al desemperio de actividades. Estas oportunidades inciden sobre el bien-
estar de los hogares, porque permiten o facilitan a los miembros del hogar el uso de
sus propios recursos o porque les proveen recursos nuevos.

El término “estructura” alude al hecho que las rutas al bienestar estan estre-
chamente vinculadas entre si, de modo que el acceso a determinados bienes,
servicios o actividades provee recursos que facilitan a su vez el acceso a otras opor-
tunidades. De esta primera vertiente se derivan dos lineas de accién:

«  Ambito de accién de necesidades basicas: drea en donde confluyen las
acciones para proveer a la poblacién de un piso basico conformado por servi-
cios de alimentacién, ingreso minimo, salud y educacién.

+  Ambito de accién de formacién de capacidades: se refiere al acceso a educa-
cién especializada, empleo formal, vivienda, esparcimiento, cultura e
ingreso medio.

La vertiente dos tiene como linea estratégica el desarrollo de capacidades,
con cuya linea de actuacién se pretende mejorar las caracteristicas cualitativas
del bienestar de la poblacién que ha tenido acceso a la estructura de oportuni-
dades, con el fin de potenciar el desarrollo de las capacidades adquiridas.
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De la anterior vertiente se desprende el ambito de accién: ejercicio de
capacidades, que considera tanto la proveeduria de servicios y bienes en nece-
sidades basicas y formacién de capacidades, como las acciones en el campo de
la inclusién social en cualquiera de sus areas como género, etnia, ciclo de vida,
ideologia, discapacidad, derechos humanos y constitucionales, libertad de
expresioén, entre otras.

A partir de la anterior estructura, en torno a la PICDS se ordenan los dife-
rentes programas sociales de la administracién publica estatal en materia de
desarrollo social, sin embargo, aun cuando se ha sectorizado la planeacion de la
PICDS por razones de coordinacién, los programas inciden en las dos vertientes
planteadas y, a su vez, impactan en uno o mas factores de la desigualdad social,
convirtiéndola en un instrumento de politica publica integral y gradual tanto en
su planeaciéon como en su accién o aterrizaje.

De esta suerte, el componente de gradualidad de la PICDS se establece como
respuesta a un incipiente sector de desarrollo social en el gobierno del estado que
sélo contaba con un programa alimentario: COMESA, hasta ese momento con
escaso soporte presupuestal, institucional, conceptual y de planeacién integral.

Dado el anterior escenario, se estableci6é un plan de desarrollo gradual de los
programas, elaborado bajo los siguientes preceptos (IDB, 2006):

«  Estabilidad: la medida en la que los programas son perdurables en el curso
del tiempo.

«  Adaptabilidad: la medida en la cual pueden ajustarse cuando fallan o
cuando cambian las circunstancias.

e Coordinacién y coherencia: el grado en que los programas son el resultado
de acciones bien coordinadas entre los actores que participan en su disefio e
implementacién, y son coherentes con politicas conexas.

«  Calidad: de la implementacién y de la efectiva aplicacién.

. Orientacion al interés publico: grado en que procuran promover el bienestar
general.

e Eficiencia: grado en que reflejan una asignacién de los recursos escasos que
garantice altos rendimientos sociales.
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Los programas sociales

Con el fin de aplicar las directrices anteriores y considerando un sector social que
busca la ampliacién de sus coberturas, se disenié y desarroll6 de forma centrali-
zada un esquema de programas graduales que buscarian atender de forma estable
y progresiva las demandas mas apremiantes de la poblacién vulnerable.

A partir de lo anterior, primero se ponen en practica los programas de corte
asistencial, cuyo objetivo principal es cumplir el mandato constitucional del
Estado, de asistir a la poblacién mas desfavorecida, asi como contener el flagelo
de la pobreza, incorporando las necesidades alimentarias de la poblacién de
acuerdo con el ciclo de vida en el que se encuentra.

En un segundo momento se implementaron lo programas de promocién del
bienestar, dirigidos a dotar de factores basicos para la mejora en el corto plazo
de las condiciones de salud, educacién, transporte, vestido y vivienda, diferen-
ciando las necesidades de acuerdo con el ciclo de vida y condicién étnica.

Por ultimo, se incorporaron los programas de desarrollo con el objetivo de
dotar de medios sustentables generadores de empleo e ingreso, utilizando las
capacidades adquiridas de las personas y tomando en consideracién que el ingreso
permanente es el factor que en el mediano plazo mejorara las condiciones de vida
de las personas.

Este ultimo grupo de programas se disena con el fin de dar comienzo a la
disolucién del circulo vicioso de la desigualdad; se considera como un ejercicio
institucional que trascienda del corto plazo, ya que la mejora en el ingreso sélo
podra ser palpable en el mediano y largo plazo.

Evolucion de programas sociales

El primer grupo de programas de corte asistencialista tiene como propodsito
comun combatir la pobreza alimentaria entre la poblacién de la entidad, siempre
bajo la concepcién del ciclo de vida de las personas. De esta manera, a través de
una estrategia de corto y mediano plazo, entre 2005 y 2007, se ponen en marcha
cinco programas denominados genéricamente de Seguridad Alimentaria, bajo
la idea de que su gradual entrada en operacién permite dotarlos de una mayor
consistencia conceptual e institucional y un sélido soporte presupuestal.

Es asi que en 2005 empieza a operar el Programa Compromiso Seguridad
Alimentaria del Estado de México, acorde con las recomendaciones establecidas
por la FAO.

Siguiendo los principios de la FAO, el programa esta encaminado a abatir
la pobreza alimentaria a través de acciones que permitan mejorar la calidad
nutricional de las familias en esa condicién, mediante la entrega de alimentos
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basicos e inculcando a la poblacién beneficiaria buenos habitos alimenticios con
la finalidad de mejorar sus niveles de vida. En este objetivo general se incluye la
participacién activa y comprometida de los sectores ptiblico, social y privado.

En la medida en que la FAO ha recomendado, practicamente desde la cele-
braciéon de la Cumbre Mundial sobre Alimentacién de 1996, que los gobiernos
prevean la disponibilidad de alimentos, uno de los objetivos especificos del
programa es fortalecer la produccién local y el abasto de alimentos de alto valor
nutricional, mediante el fomento de proyectos productivos autosuficientes.

De igual forma, siguiendo con estas recomendaciones, el programa incluye
dosobjetivos especificos adicionales: procurar el acceso de la poblaciéna productos
alimenticios con alto valor nutricional a bajo costo en apoyo a la economia fami-
liar y generar procesos permanentes de orientacién nutricional y alimentaria que
se multipliquen a escala familiar y comunitaria.

De esta manera, el Programa se ha venido desarrollando bajo tres
modalidades:

a) Compromiso Seguridad Alimentaria FAO. Entrega una canasta alimentaria
en forma mensual durante un ano.

b) Compromiso Seguridad Alimentaria en Zonas de Atencién Prioritaria.
Entrega una canasta alimentaria con alto valor nutricional en forma
mensual o trimestral durante un ano.

c) Compromiso Seguridad Alimentaria Estratégica. Entrega canastas alimen-
tarias a organizaciones de la sociedad civil que atienden a personas que se
encuentren enrehabilitacién de una adiccién, indigentes, adultos mayores,
discapacitados, madres lactando, madres solteras, jefas de familia desem-
pleadas, mujeres embarazadas y poblacion en general que haya sufrido
desastres naturales.

Con este programa, en el ejercicio fiscal 2009 se beneficiaron 240 ooo fami-
lias, es decir, cerca de 66% de la poblacién en condicién de pobreza alimentaria.

En 2006 se pone en marcha el Programa Pensién Alimenticia para Adultos
Mayores que opera en una sola vertiente, consistente en la entrega de un paquete
alimentario a personas a partir de los 70 afios en los 125 municipios de la entidad.
Para 2009, este programa atendid a 151 ooo beneficiarios que representan 73% de
los adultos mayores de 70 anos en pobreza alimentaria.

En 2007 comienzan a operar tres programas mas en el marco de esta fase
asistencialista de la politica social:
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«  Programa Pension Alimenticia para Adultos mayores de 60 a 69 afios
. Programa Apadrina un Nifo Indigena
. Programa Compromiso con el Futuro

El primero atiende a las personas entre ese rango de edad que vivan en
situacion de pobreza alimentaria, marginacién, exclusién social o vulnerabi-
lidad. Al cierre de 2009, el programa atendi6 a 70 ooo beneficiarios, casi 32% del
universo total.

El segundo estd orientado a apoyar a ninos indigenas en esa condicién,
mediante el otorgamiento de canastas alimenticias, ttiles escolares y dinero
en efectivo para la adquisicién de uniformes. La cobertura de apoyo a ninos
indigenas de entre 5y 14 afios de edad se triplicé al pasar de 1 500 a 4 500 de
2007 a 2009.

El Programa Compromiso con el Futuro tiene como propdsito atender a las
mujeres menores de 20 afios en estado de gestacién o madres de uno o mas hijos.
El programa entrega una canasta alimentaria mensualmente (con acido félico)
hasta por nueve meses, asi como también brinda orientaciéon en dos vertientes:
para el cuidado de los hijos y para el desarrollo de capacidades laborales. En el
primer ano de su aplicacién atendié a 3 ooo beneficiarias y se duplicé en 6 ooo
€N 2009.

En ese mismo ano (2007) también se ponen en operaciéon un conjunto de
acciones enmarcadas en la vertiente de la promocién del bienestar, orientadas a
dotar de factores basicos como la salud, la educacion, transporte, vestido y vivienda
ala poblacion en pobreza de capacidades, haciendo clara la diferencia entre ciclo de
vida y condicién étnica. Esta vertiente de promocién del bienestar incluye:

Acciones a la juventud. En este caso, se trata de un conjunto de acciones
orientadas a garantizar el desarrollo integral de la juventud, fortaleciendo y
fomentando la organizacién, capacitacién, la expresién cultural y artistica,
la educacion y la salud de los jévenes mexiquenses. Se contribuye al desarrollo
integral de los jovenes para otorgarles mayores oportunidades de superacion,
bienestar y su insercién en los diversos &mbitos de la sociedad mexiquense.

Proyectos de Infraestructura Basica para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas. En estos proyectos se incluyen acciones que dotan a las comunidades
indigenas con altos indices de marginacién -en coordinacién con dependen-
cias federales y municipales-, de servicios basicos de infraestructura como agua
potable, drenaje y energia eléctrica; asimismo, se les apoya con la rehabilitacién
de centros educativos y culturales, centros de salud y mejoramiento de caminos,
entre otros. La participacion de las comunidades con la mano de obra es factor
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primordial para la ejecucién de estas obras, del mismo modo que los ayunta-
mientos participan con materiales de la regién (arena, grava y piedra).

Proyectos de desarrollo indigena. Su propésito es impulsar las actividades
alternas o complementarias que generen ingresos econémicos entre la poblacién
indigena, tomando en consideracién su vocacion, la conservacién y el aprovecha-
miento de sus recursos naturales. De igual forma, apoya proyectos relacionados
con adquisicién de equipo para el establecimiento de apiarios y unidades
fruticolas; produccioén de plantas de ornato; instalacién de invernaderos; estable-
cimiento de microempresas productoras de hongo seta y champinén; produccion
de escobas de mijo, mechudos y sombreros de palma; compra de maquinaria y
materia prima para la rehabilitacion de talleres artesanales, orfebreria, cesteria,
carpinteria y costura; adquisicién de maquinaria agricola, tortillerias, hornos
para panaderia y rehabilitacién de infraestructura productiva, entre otros.

Atencién a Mujeres Victimas de Violencia. Es un servicio permanente y
gratuito a través de linea teleféonica que tiene como objetivo brindar atencién a
mujeres, hijas e hijos victimas de violencia mediante los siguientes servicios:

e Atencion psicolégica a mujeres, hijas e hijos victimas de violencia.
e Asesoria juridica.
«  Informacién sobre violencia.

. Canalizacién oportuna a unidades de atencion, aéreas médicas, ministerios
publicos, defensorias de oficio, albergues, refugios, etcétera.

«  Funciona conjuntamente con la Agencia de Seguridad Estatal como linea de
emergencia.

Finalmente, se incorporan como parte sustantiva de la politica social que
impulsa el gobierno estatal los programas generadores de empleo e ingreso, en el
marco de la vertiente de desarrollo comentada con anterioridad y que combate la
pobreza patrimonial. Se adscriben a esta dltima:

Programa Mujeres Trabajadoras Comprometidas. Tiene como propdsito
coadyuvar en el mejoramiento de las condiciones de vida, a través del incremento
de su ingreso familiar como apoyo para cubrir necesidades de alimentacion,
salud, vestido, transporte publico, mejoramiento de vivienda, servicios basicos
y patrimonio. Estd dirigido a mujeres entre 18 y 35 afios de edad que tengan,
preferentemente, hasta tres hijos y radiquen en localidades de alta y muy alta
marginacién en municipios rurales y urbanos.
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Programa Compromiso para el Desarrollo de las Comunidades. Es un
programa de entrega de materiales industrializados para el mejoramiento de
viviendas, centros comunitarios y espacios publicos.

Programa de Apoyo para Transporte en Zonas Obrero-Populares. Apoya
para la adquisicién de una bicicleta como medio de transporte para obreros y
empleados con ingresos menores a un salario minimo que habiten en las perife-
rias de zonas urbanas o industriales.

La aplicacion de estos programas y su evolucién a lo largo del periodo 2005-
2009 hallevado a que, al cierre del dltimo atio, a través de estas tres vertientes de
la politica social, se atienda a poco mas de 3 millones de personas en condiciones
de pobreza.

La municipalizacién de la politica social
y la estrategia de microrregiones

Esta estrategia de gradualidad en la politica social de combate a la desigualdad
en el Estado de México llegé a su etapa de consolidacién en 2009 con la operaciéon
de los programas ya sefialados en el apartado anterior. En adelante, y especi-
ficamente para el bienio 2010-2011, corresponde desplegar la etapa final de la
estrategia, consistente en la municipalizacién de la politica social, en la que los
ayuntamientos de la entidad asumiran el papel protagénico, haciendo suyos los
programas hoy existentes y desarrollando los propios, convirtiéndose asi en los
gestores y operadores de la politica social integral de combate a la desigualdad en
la entidad.

Este esquema municipalista de la politica social, por lo demds inédito en
el pais, parte de la concepcién que confiere al municipio un papel central en la
gestion y atencién de las demandas de la poblacién, como el orden de gobierno
mas cercano a las comunidades y, sobre todo, a sus necesidades. La atencion a
éstas se fortalece a través de la concurrencia de acciones entre el gobierno estatal y
municipal, pero, ademds, adquiere un potencial mucho mayor con la confluencia
de recursos presupuestales de los tres érdenes de gobierno.

Asi planteadas las cosas, pareceria entonces imprescindible la fijacion
de algunos estdndares minimos de desarrollo en el territorio, vinculados a la
sanidad, la educacién, la dotacién de stocks de servicios minimos, entre otros,
para luego desarrollar los ejes estratégicos en los cuales apoyar la gestién planifi-
cada del desarrollo territorial. Por tanto, pensar de ese modo y avanzar en esa ruta
significa disenar e implementar politicas piblicas en un plan sostenible cuyo fin
y proposito sea la igualacién territorial.
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CONCLUSIONES

México adopté desde finales de los 8o el nuevo paradigma de politica social promo-
vido e impulsado por los organismos financieros internacionales (BM y BID), con
lo que a partir de entonces se fue construyendo una nueva institucionalidad de la
politica social mexicana.

El rasgo fundamental de la politica social adoptada entonces es su caracter
subsidiario-compensatorio que comienza a convivir con la vieja politica social de
caracter universal y estrictamente publica, junto con los resabios del corporati-
vismo tradicional que predomina en la seguridad social.

En las dltimas dos décadas, las tres vertientes que distinguen a la poli-
tica social adoptada han sido la focalizacién, la descentralizacion y el traslado
de competencias y funciones del gobierno federal a los gobiernos estatales o de
los municipios, y en no pocos casos traslados paulatinos a manos de capitales
privados y organizaciones no gubernamentales.

Durante esos anos, y particularmente a partir de los 9o, la practica de la
politica social tradicional dio paso a la proliferacién de programas emergentes por
parte de diversas instituciones, con el propésito de optimizar los escasos recursos
existentes y con la finalidad de llegar a los grupos mas vulnerables. Se genera-
liza la cultura de las restricciones y de las prioridades. Las politicas amplias y
universales empiezan a verse cuestionadas y sustituidas por programas focali-
zados y emergentes. El combate a la pobreza se impuso como la gran prioridad
de la politica social, desvinculandose del tema de la distribucién del ingreso y
el crecimiento econémico. Se creaba asi un nuevo entramado institucional que
darfa coherencia a la instrumentacién de la nueva politica puiblica instaurada
y Progresa-Oportunidades se convierte en el programa representativo del nuevo
paradigma y, con mucho, el mas exitoso.

Por su parte, en cuanto a la descentralizacién, pese a sus alcances limitados
y sus inconveniencias, debe reconocerse que se trata del proceso de descentra-
lizacién mas importante en la historia del federalismo mexicano, porque ha
brindado a los gobiernos estatales la posibilidad de establecer relaciones de convi-
vencia distintas con el gobierno federal.

En el Estado de México es precisamente a partir de este proceso de descen-
tralizacién que comienza a construirse una nueva politica publica de desarrollo
social que se ha consolidado en los tltimos cinco afios y que hoy se expresa en la
operacién de todos los fondos descentralizados por el gobierno federal.

Pero, ademads, opera también y de manera complementaria con 13 programas
sociales cobijados tedrica y metodolégicamente por una concepcién acabada y
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moderna de la politica publica, expresada en el documento denominado Politica
Integral de Combate a la Desigualdad Social.

El andamiaje institucional construido tiene cimientos firmes, desde el
punto de vista juridico, en la Ley de Desarrollo Social del Estado de México, que
establece principios y derechos sociales, define las vertientes de la politica social,
las caracteristicas que debe asumir su financiamiento, las reas prioritarias de
operacién de los programas, los candados al ejercicio del gasto y las instancias
creadas para instrumentar la politica social desde el nivel de la planeacién hasta
la evaluacion.

Tal como se sefala en el propio documento de la PICDS, falta por avanzar
hacia la etapa mas delicada, pero a la vez mas influyente de la politica social,
su municipalizacién en 2010 y 2011. Con ello se veran coronados los esfuerzos de
construccion de una nueva institucionalidad de cardcter estatal en el marco del
Sistema Nacional de Desarrollo Social que mandata la ley federal respectiva. Se
veran coronados los esfuerzos de construccién de una gerencia social eficiente en
apoyo a las tareas de un Estado eficaz.

NOTA: Para hacer mas accesible la lectura de este texto, el autor ha sugerido la

insercién de figuras, cuadros estadisticos, mapas y graficas que el lector puede
consultar en el disco compacto que acompana a la obra.
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INTRODUCCION

L Estapo DE derecho y el ejercicio de la democracia exigen que la actua-

cién estatal y gubernamental estén sujetas al escrutinio ptublico y a la

rendicién de cuentas, asimismo, que el uso de los recursos ptiblicos se
realice de manera proba y eficiente. Es bajo esta premisa, que el control guberna-
mental adquiere relevancia y significado en cualquier momento de la historia de
nuestra nacion.

En nuestro pafs, la funcién de control gubernamental es tan antigua como
el surgimiento del Estado mexicano, desde entonces, ha tenido una importancia
significativa en los procesos de fiscalizacién de los recursos publicos y de vigi-
lancia en el cumplimiento de la legalidad en los actos de gobierno. Hoy por hoy,
esta accién se complementa con una orientacion que se enfoca en el logro de
resultados y en el impacto que la actividad gubernamental tiene en beneficio de
la sociedad, es decir, se ha enriquecido con la evaluacién, que debiera ser inhe-
rente a todo proceso de control, como medios de la accién administrativa, cuya
légica “es regulativa, preventiva y correctiva, lo cual significa que se traduce en
acciones de vigilancia, supervision, inspeccién y fiscalizaciéon que se encadenan
hasta configurar un sistema de gestién ptblica que debe ser eficaz, adaptativo y
flexible” (Uvalle, 2004:52).

Es importante mencionar que para este capitulo, si bien se realizé una
bisqueda lo méas amplia posible de los antecedentes, en un periodo correspon-
diente a casi dos siglos, lo cierto es que pueden existir omisiones de drganos,
figuras o funciones de las cuales no se obtuvo informacién, por lo que es nece-
sario registrar esta circunstancia como una limitante, tanto para el analisis de
la evolucion histérica, como para lo vasto del tema; en tanto, el tema del control
gubernamental se extiende a poderes y ambitos de gobierno, lo cual dificulté ain
mas la investigacién, con las consecuentes restricciones de fuentes y tiempo para
busquedas exhaustivas.
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ACERCA DE LA NOCION DE CONTROL GUBERNAMENTAL

Para los fines de este capitulo, es necesario partir de una conceptualizacién
basica que permita comprender los tipos de control y su naturaleza, abordar la
evolucién histdrica —a partir de la independencia de nuestro pais- de las princi-
pales instituciones enfocadas en realizar actividades relacionadas con el control
interno y externo en el Gobierno del Estado de México, procurando, hasta donde
sea posible, enmarcarlas en el contexto nacional.

Segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espanola, el término
“control”se define como comprobacion, inspeccion, fiscalizacién e interven-
cién; quedando implicitos desde esta nocién los diferentes tipos y procesos de
control. De ahi que, en su acepcién amplia, se puede afirmar que el control se
asocia con verificar si se han alcanzado los objetivos y metas propuestos, la forma
en que se han realizado las acciones para lograrlos, asi como la determinacién de
medidas correctivas que permitan resarcir las desviaciones detectadas. Es decir,
es un proceso que admite verificar en forma periédica los resultados de la gestién
publica, con base en principios de legalidad, eficiencia, eficacia, confiabilidad y
transparencia.

En este orden de ideas, conviene apuntar que el término control no deberia
implicar, necesariamente, rigidez ni densidad de normas para dar seguimiento
continuo y puntual a los asuntos de gobierno. Por el contrario, hay que tener
presente que uno de los aspectos centrales en la operacién amplia y diferenciada
de la gestién publica son los sistemas de control que se utilizan en los diversos
tramos de la vida institucional. El control, por tanto no debe entenderse como un
arquetipo universal (carente de espacio y tiempo), sino como:

Producto del tipo de institucién que lo concibe tomando en cuenta valores cultu-
rales, la capacidad instalada de la propia institucién y la posicién de los actores
interesados en la definicion de las reglas de operacion. El modelo mental del
control es fundamental para traducirlo al mundo de las reglas y operaciones que
son las que justifican su razéon de ser. Su concepcién es la pauta para identificar
cual es su sentido y utilidad en las organizaciones complejas, donde hay rela-
ciones de cooperacion y conflicto a tomar en cuenta cuando llega el momento
de su vigencia. Por eso, el control no hay que ubicarlo como un mero artificio de
trabajo, sino como un medio de regulacién que es producto de reglas, acuerdos
y apoyos que son indispensables para convertirlo en una practica efectiva de la
administracion pablica (Uvalle 2004:52).
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Asi, el control de la actividad gubernamental puede ser interno o externo,
de acuerdo con los tipos de 6rganos que lo ejercen, su naturaleza y finalidad. Una
conceptualizacién de estos tipos de control permitird disponer de un punto de
referencia, para la comprensién general de las ideas que aqui se viertan.

Con base en el Informe COSO (por sus siglas en inglés Committee of
Sponsoring Organization of the Commission Treadway) el control interno debe
estar integrado a los procesos operativos de una entidad, y no ser un “agregado” a
ellos. Todos losintegrantes de la organizacién son responsables del mismo, siendo
por tanto, un proceso disenado con el objeto de proporcionar un grado de segu-
ridad razonable, en cuanto a la consecucién de objetivos, dentro de las siguientes
categorias: eficacia y eficiencia de las operaciones, fiabilidad de la informacién
financiera y cumplimiento de las leyes y normas aplicables.(www.coso.org/
audit_shop.htm, 1-06-2010). Esta definicién fue elaborada en 1992 y publicada en
dicho Informe con el consenso de varios organismos que constituyen el comité.

Es decir, el control interno se encuentra en el dmbito de la propia organiza-
cién de que se trate (la administracion publica en el Poder Ejecutivo, los Poderes
Legislativo y Judicial y los organismos auténomos), su finalidad consiste en veri-
ficar el cumplimiento de planes, programas y sus correspondientes objetivos,
metas e indicadores, el apego a la legalidad, la eficiencia operacional; asi como
la confiabilidad de la informacion financiera, a través de la cual se proporcionan
datos oportunos y veraces que intervienen en la toma de decisiones y medidas
para corregir desviaciones. El control interno, como proceso, puede realizarse
ex-ante, durante y ex-post, y en su concepcién moderna debe privilegiar la accién
preventiva.

El control interno es realizado, en general, por las llamadas contralorias
internas, existentes en las distintas dependencias y ambitos de gobierno.

Por otra parte, el control externo, como su nombre lo indica, lo realiza una
instancia que se encuentra fuera o no forma parte de la organizacién, privile-
giando la revisiéon ex—post. El control externo se ha asociado principalmente a las
acciones de fiscalizacién, en el sentido de control de la legalidad de los actos de
gestidén y sus aspectos financieros y contables. En otras palabras, se enfoca a la
vigilancia para verificar el cumplimiento de normas, objetivos, metas y el ejer-
cicio de los recursos asignados.

En México, el control externo gubernamental lo ejercen las entidades de
fiscalizacién superior, y se ha relacionado fundamentalmente con el ejercicio del
presupuesto y la operacion de la gestion en el manejo de los recursos.

La Declaracién de Lima sobre las Lineas Bésicas de la Fiscalizacion, apro-
bada por el INTOSAI (Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores, por sus siglas en inglés) formuladas a finales de 1998, consideran en
su preambulo, que los objetivos especificos de la fiscalizacién son la apropiada y

[109]



EL PODER PUBLICO DEL ESTADO DE MEXICO

eficaz utilizacién de los fondos publicos, la bisqueda de una gestién rigurosa,
la regularidad en la accién administrativa y la informacién, tanto a los Poderes
Publicos como al pais, mediante la publicacion de informes objetivos que son
necesarios para la estabilidad y el desarrollo de los estados, en el sentido de los
postulados de las Naciones Unidas.

Los 6rganos de control externo, denominados genéricamente como enti-
dades de fiscalizacion superior en nuestro pais, se encuentran en el &mbito del
Poder Legislativo. En la Cdmara de Diputados para el gobierno federal y en las
legislaturas locales, para el ambito estatal.

LA FUNCION DE CONTROL INTERNO EN EL
GOBIERNO DEL ESTADO DE MEXICO

El control interno
en la administraciéon puablica federal

En esta investigacién no se pretende reconstruir detalladamente el proceso histé-
rico de la evolucién del control interno en la administracién publica federal, por
ello, en las lineas siguientes se apuntaran aquellos sucesos, que a grandes rasgos,
permitan apreciar su proceso de transformacion.

El ano 1824, coincidentemente podria considerarse una fecha simbélica y
trascendental en el inicio de las actividades de control gubernamental en nuestro
pais, y como se vera posteriormente, también para nuestra entidad federativa.

En el Manual de Organizacién General de la Secretarfa de la Funcién Piblica’
se consignan un conjunto de datos que dan cuenta de la evolucién de la funciéon
de control interno en el ambito federal, refiriendo que:

El primer antecedente en materia de control global dentro de la administra-
cién pUblica mexicana se encuentra en la creacién del Departamento de Cuenta
y Razén, dentro del Ministerio de Hacienda, establecido con el encargo de
formular los presupuestos y la Cuenta de Ingresos y Egresos. Paralelamente, se
instituy6 en ese mismo Ministerio, la Tesoreria General, cuya misién consistia
en recaudar los ingresos del Gobierno Federal; distribuir los fondos nacionales;
observar los pagos indebidos que mandara efectuar el Ejecutivo, e informar a
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la Contaduria Mayor de aquéllos que hiciere en acatamiento a las 6rdenes reci-
bidas, no obstante las observaciones formuladas a los mismos (Diario Oficial de
la Federacidn, 2006).

En 1831 se suprimi6 el Departamento de Cuenta y Razon y se establecio la
Direccion General de Rentas con la funcién de vigilar los diferentes ramos admi-
nistrativos del gobierno federal.

Al transformase el pais en una republica central, se expidié el 3 de octubre de
1835, una Ley sobre gobernadores de los estados, jueces, tribunales y empleados de
ellos, cesaciéon de sus legislaturas y establecimiento de juntas departamentales, que
entre otros aspectos, precisaba la forma en que se manejarian lasrentas de los estados
que quedaban sujetos a la administracién y vigilancia de la Secretaria de Hacienda.

Posteriormente, en 1881, la Tesoreria General adscrita a la Secretaria de
Hacienda ve fortalecida su actuacidn al concentrase en ella también, las facul-
tades de fiscalizacion y la formulacién de observaciones derivadas de la practica
de glosa. En 1910, surge la Direccién de Contabilidad y Closa que llevaria las
funcionesde contabilidad y glosa. Fue hasta1917 quela Ley de Secretarias de Estado
crea el Departamento de Contraloria, unidad adscrita al titular del Ejecutivo con
atribuciones para la contabilidad y glosa de ingresos y egresos de la administra-
cién publica, expidiéndose en enero de 1918 la Ley Organica del Departamento de
Contraloria (Diario Oficial de la Federacién, 2006).

Omar Guerrero afirma que:

Para comprender lo mejor posible las funciones de la Contraloria, es conve-
niente remitirnos a sus antecedentes, a saber el Departamento de Contraloria
[...] La historia del Departamento de Contraloria no ha sido hecha. Sabemos
cual fue su origen y su desenvolvimiento, pero desconocemos con certidumbre
el motivo de su abolicién. El hecho de que la Contraloria haya nacido no como
Secretaria sino como Departamento, dice mucho. Se esperaba que la nueva
institucion administrativa tuviera un caracter esencialmente técnico, o mas
bien meramente administrativo. Que la Contraloria surge como un mecanismo
moralizador, hay que enfatizarlo; pero con la salvedad que no s6lo nacié con
este fin. La corrupcion es un mal antiguo de la administraciéon publica, no sélo
de la mexicana, son de cualquier parte del mundo [...] La Contraloria, por tanto,
cumple en primera instancia una funcién de moralizacién administrativa.
(Guerrero, 1984: 583-584).

Para la década de los treinta se marcan dos hechos significativos, en relaciéon
con la separacién de las funciones de contabilidad y glosa de las del manejo de los

caudales publicos. En primer lugar, para 1932, por reformas a la Ley de Secretarias
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de Estado se elimina el Departamento de Contraloria y sus funciones las retoma
la Secretaria de Hacienda. En segundo lugar, en 1935, se crea la Contaduria de la
Federacién, adscrita también a la citada secretaria, la cual regularia la contabi-
lidad, el presupuesto, el manejo de fondos publicos y la inspeccion fiscal.(Diario
Oficial de la Federacion, Manual de Organizacion General de la Secretaria de la Funcién Piiblica).

En 1946, bajo el gobierno de Miguel Alemdn Valdés, con la Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado surge la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa, con el objeto de administrar y vigilar la conservacién de los bienes
nacionales, interviniendo también en la vigilancia de la ejecucién de actos y
contratos de obras que se realicen por el gobierno federal, asi como efectuar los estu-
dios y sugerir las medidas tendientes al mejoramiento de la administracion publica.

Doce anos después, el 24 de diciembre de 1958, durante el periodo guber-
namental de Adolfo Lopez Mateos, la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado crea la Secretaria de la Presidencia, destacando entre sus atribuciones la
de planear y vigilar los programas de inversion del sector paraestatal y estudiar
las modificaciones que pudiera tener la administracién publica. En esta Ley, la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa se transforma en
Secretaria del Patrimonio Nacional, conservando las facultades de la Ley de 1946,
con la caracteristica de que la vigilancia de la ejecucion de actos y contratos de
obras la realiza conjuntamente con la Secretaria de la Presidencia.

En 1976, con la nueva Ley Organica de la Administracién Publica Federal,
las atribuciones de control y vigilancia del ejercicio del gasto publico federal y de
los presupuestos quedan bajo la responsabilidad de la recién creada Secretaria de
Programacion y Presupuesto, la que también vigila los actos o contratos relacio-
nados con obras que se realicen por la administracién publica federal, asi como
disponer la practica de auditorias externas que ordene el presidente de la rept-
blica a entidades de la propia administracién.

Ante la necesidad de fortalecer el control interno y bajo la premisa de la
renovacién moral de la sociedad, mediante reformas a la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica Federal, del 29 de diciembre de 1982, se crea la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacion (Secogef); que entre sus atribuciones
relevantes se le asignan las de planear, organizar y coordinar el sistema de
evaluacion gubernamental; inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y
su congruencia con los presupuestos de egresos; vigilar el cumplimiento de las
normas de control y fiscalizacion; asesorar y apoyar a los organismos de control
interno de las dependencias y entidades; recibir las declaraciones patrimoniales
e investigar actos u omisiones que pudieran constituir responsabilidades de los
servidores publicos, asi como coordinarse con la Contaduria Mayor de Hacienda
para el establecimiento de procedimientos que permitan cumplir con sus respec-
tivas facultades.
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Durante el inicio del periodo de gobierno de Ernesto Zedillo, el 28 de
diciembre de 1994, se reforma y adiciona la Ley Organica de la Administraciéon
Publica Federal y el nombre de la dependencia se modifica por el de Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam), fortaleciendo sus compe-
tencias para organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en las
dependencias y entidades de la administracién publica federal. En el 2003, la
Secodam cambia su denominacién a la actual Secretarfa de la Funcién Publica
(SFP), y se amplia aun mas su campo de actuacion para establecer politicas de
gobierno electrénico, instrumentar mecanismos juridicos-administrativos en
materia de planeacién y administracién de personal, asi como la operacién del
Sistema del Servicio Profesional de Carrera en la administracién publica federal.

El control interno en la administracion plblica estatal

Las primeras referencias relacionadas con el control interno

Como se mencioné arriba, coincidentemente para el Estado de México al igual que
para el ambito federal, el afio 1824 puede considerarse una fecha clave para ubicar
las primeras referencias en esta materia. El Decreto nimero 18 del 7 de agosto de
ese aflo, mediante el cual se expide la Ley Orgdnica Provisional para el Arreglo del
Gobierno Interior del Estado Libre, Independiente y Soberano de México, en el capi-
tulo denominado Hacienda, establece una Contaduria para el examen y glosa de
las cuentas del Estado, es decir, también el origen de la funcién en nuestra entidad
se encuentra asociada a los aspectos contables y presupuestales para el adecuado
ejercicio de los recursos publicos.

Un dato ilustrativo en esta misma ley, que puede relacionarse con la preocu-
pacioén por evitar la corrupcién, es el concerniente a la facultad que tenian los
prefectos (por cada uno de los ocho distritos que conformaban el territorio estatal)
“para dar parte al gobierno de los abusos que note en la administracién]...|de las
rentas publicas”.

Durante un largo periodo que estuvo marcado por luchas internas y externas
para afianzar la independencia del pais y definir el proyecto de nacién mexicana,
que abarcé gran parte del siglo XIX y el inicio del XX, se puede inferir que las enti-
dades federativas, y desde luego el Estado de México, mantuvieron la tendencia
de asociar las funciones de control interno a aspectos relacionados con los
asuntos hacendarios, financieros y presupuestales de la administracién publica.
No obstante, con el transcurso de los afios cobré mayor importancia la fiscaliza-
cién de los recursos ptblicos, asi como la mejora del quehacer gubernamental y
la vigilancia de la conducta de los servidores publicos.
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En concordancia con lo anterior, la Constitucidn Politica del Estado de México de
1861, consider6 un capitulo especifico denominado de la “Responsabilidad de los
altos funcionarios publicos” en éste se precisa que: los diputados al Congreso
del estado, los magistrados del Tribunal Superior de Justicia, los secretarios del
despacho y consejeros son responsables por los delitos comunes que cometan
durante el tiempo de su encargo y por los delitos, faltas u omisiones en que incu-
rran en el ejercicio de ese mismo encargo. El gobernador lo serd igualmente, pero
durante el tiempo de su empleo, sélo podra ser acusado por los delitos de trai-
cién al Estado, violacién expresa a la Constitucion, ataque a la libertad electoral y
delitos atroces del orden comun.

Otros datos interesantes, permiten apreciar que como parte de las facultades
y obligaciones del gobernador, él tenfa mecanismos eficaces para el control del
cumplimiento de sus instrucciones y de la actuaciéon de sus funcionarios, como
los estipulados en el Decreto de Reforma a la Constitucién Politica del Estado Libre y
Soberano de México del 14 de octubre de 1870, que estipulaba suspender hasta por tres
meses del ejercicio de su empleo y goce de sueldo a los funcionarios publicos de su
nombramiento y consignarlos al tribunal respectivo cuando hubiere causas para
ello. Asi como, imponer multas hasta de quinientos pesos o un mes de prision a
los infractores de sus érdenes, dadas dentro de la 6rbita de sus atribuciones, o a
los que le falten al respecto debido a su autoridad.

En este sentido, el Decreto del 30 de mayo de 1871 “Sobre facultades y obli-
gaciones del gobernador y secretario general”,correspondiente al arreglo de las
oficinas de Hacienda del estado, establecia que el primero tenia entre sus facul-
tades y obligaciones, las de nombrar y remover libremente a los empleados de
hacienda, de suspenderlos de sus empleos y del goce de sueldos hasta por tres
meses, asi también, de imponerles multas hasta de cien pesos por infraccién de
sus 6rdenes o faltasa suautoridad. Deigual forma, podia exigir que se practicaran
visitas de instruccién, inspeccién o residencia a la Tesoreria General, administra-
dores de rentas, tesoreros municipales o de instruccién publica y demas oficinas
o personas que manejaran fondos del estado o de sus municipios. También debia
cumplir la funcién de vigilar que se entregaran oportunamente los caudales a
las oficinas respectivas y se presentaran con regularidad las cuentas de su recau-
dacién o inversién. En este mismo decreto aparece el contador de Glosa como el
director de la contabilidad de las oficinas de Hacienda.

Estas primeras referencias relacionadas con acciones de control interno se
han construido con base en la informacion disponible, y por ello no necesaria-
mente tienen una estricta cronologia, pero dan cuenta cémo desde el surgimiento
del Estado de México se ha contado con facultades y mecanismos que permiten
supervisar la administracién y controlar la actuacién de los servidores piblicos.
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Control interno y moralizacion de la administracion piiblica

Durante casi una década que contempla el periodo de 1942 a 1951, que abarca los
gobiernos de Isidro Fabela Alfaro (1942-1945) y Alfredo del Mazo Vélez (1945-1951)
el tema e interés por el control interno en los asuntos del gobierno estuvo ligado
estrechamente, aunque con diferentes matices, a una preocupacion central: la
moralizacién de la administracién ptblica.

El 16 de marzo de 1942 con la llegada al poder de Isidro Fabela Alfaro, desig-
nado por la Legislatura del Estado de México como gobernador interino, iniciaba
un gobierno de tres anos que culminaria el 15 de septiembre de 1945, teniendo
como uno de sus principales postulados: “la necesidad de establecer una adminis-
tracién honesta que no sdlo se dedicara a senalar defectos, ni quejarse de atrasos,
de hombres o sistemas” (Cobierno del Estado de México, 1992: 25).

Durante su gestion pretendié recobrar la confianza en el gobierno y para
ello, se valia del exhorto a la poblacién y principalmente a sus colaboradores
para conducirse en su actuar con absoluta probidad y rectitud, por ser compor-
tamientos que se esperan de todo funcionario publico. “Su concepcién era que
el estadista y subalternos incurrian en deshonestidades porque actuaban dentro
de los asuntos publicos como si fueran negocios privados, considerando muchas
veces a la entidad o al puesto como feudo personal”(Cobierno del Estado de
México, 1992: 25).

En este sentido, podemos plantear que sus postulados se concretaron en
acciones encaminadas a promover tres premisas fundamentales: la honestidad
de los servidores publicos, la fiscalizacién y austeridad del gasto, asi como el
control interno de la propia administracién, bajo el postulado de “la moralizaciéon
dela administracién publica, con la finalidad de dar respuesta a una sociedad que
exigia la erradicacion de los graves problemas de corrupcién, pistolerismo y nepo-
tismo que prevalecian en esa época” (Gobierno del Estado de México, 2009: 3).

Durante el mandato del gobernador Alfredo del Mazo Vélez (1945-1951),
cercano colaborador de Isidro Fabela, se da continuidad a las tesis planteadas
por éste, al refrendar el compromiso moral hacia la sociedad en su programa
de gobierno, en el que se exponen diversas preocupaciones, destacando entre
ellas “el velar por la buena marcha del quehacer publico, evitando las corrup-
ciones administrativas y financieras y fomentando la eficiencia y moralidad en
el desempetio de la funcién publica” (Gobierno del Estado de México, 2009: 3),
ademds de fomentar la honestidad de los servidores ptblicos, conmindndolos a
actuar con responsabilidad y ética. En este periodo, “el 30 de diciembre del |...]
ano de 1943 se aprobd el decreto nimero 31 por el cual se transforma la Tesoreria
General en la Direccién General de Hacienda, a cargo de un director general que
seria nombrado libremente por el ejecutivo del Estado” (Colin y Rosales, 1974:126).
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A pesar de las manifiestas preocupaciones de los gobernadores Fabela y del
Mazo Vélez por moralizar la actuacion de los funcionarios y servidores publicos,
no se registraron en la legislacién o en algiin mecanismo o figura administrativa,
acciones concretas en la materia.

Surgimiento del marco normativo de las responsabilidades
de los servidores piiblicos

El periodo gubernamental del ingeniero Salvador Sdnchez Colin (1951-1957) dejé
un legado importante desde el punto de vista normativo, toda vez que durante
su gestion se publica en la Gaceta del Gobierno del 13 de julio de 1955, la primera
Ley Organica de las Dependencias del Poder Ejecutivo, que establecié la forma
de organizaciéon que deberia adoptar la administracion publica en cuanto a su
funcionamiento, para lo cual se constituyeron diversas direcciones, entre ellas,
la Direccién General de Hacienda a la cual se le encomendaban, entre otras
funciones, aquellas relacionadas con la politica fiscal, la recaudacién y vigilancia
de las contribuciones, asi como las vinculadas a la glosa preventiva de las cuentas
y al control de bienes muebles e inmuebles.

Otro legado importante del gobernador Sanchez Colin fue haber promovido
en diciembre de 1955 la expedicion de la primera Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados Publicos del Estado, los Municipios y Organismos Piblicos
Descentralizados, la cual normé la conducta de los funcionarios publicos y a tipificd
delitos oficiales por deshonestidades administrativas y financieras.

Enla citada ley se definfa como delito oficial toda violacién u omisién come-
tida por cualquier servidor en el desempenio de sus funciones, quedando sujetos
tanto los funcionarios de alto nivel como los demas empleados de los tres Poderes
y ayuntamientos. Particularmente los primeros, serian presuntos responsables
por usurpacion de funciones y enriquecimiento ilicito. Las sanciones consistirian
en destitucion o inhabilitacién del cargo e incluso la prisién para casos graves.
Para el personal se establecieron las de abandono de empleo, interferencia de
funciones, las corruptelas econémicas en perjuicio de la administracién, la
incompetencia, negligencia y el mal manejo o extravio de documentacién.
Las penas consistirian en multas, amonestacién, destitucién o suspension del
empleo y prision en ciertos casos (Sanchez S., 1955:1).

Una accién relevante contemplada para prevenir el enriquecimiento ilicito
de funcionarios y empleados, fue el establecimiento de la investigacion patri-
monial. Asimismo, reafirmé la denuncia popular y faculté al ministerio publico
para intervenir en actos de esa naturaleza y fincar responsabilidades (Gobierno
del Estado de México, 2009: 3)
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El articulo 67 de dicha ley estipulaba la obligatoriedad de manifestacién
de bienes por parte de los servidores ptiblicos en los siguientes términos: todo
funcionario o empleado ptiblico, al tomar posesién de su encargo y al dejarlo,
debera manifestar bajo protesta de decir verdad ante el procurador general de
justicia del estado o ante el agente del Ministerio Ptblico de su adscripcién,sobre
las propiedades raices, depdsitos en numerario en las instituciones de crédito,
acciones de sociedades, bonos, y en general capital, participaciones de capital, o
intereses que tenga, a fin de que las autoridades competentes estén en aptitud de
comparar el patrimonio de aquel, antes de haber tomado posesién y durante todo
el tiempo de su ejercicio, asi como después de haber dejado de prestar el cargo o
empleo publico de que se trate.

Los funcionarios y empleados deberian hacer su manifestacion dentro
del término de noventa dias naturales a partir de su designacion y sesenta dias
siguientes a la conclusién de su empleo, si el procurador general de justicia del
estado, no hubiera recibido las manifestaciones senaladas, en el primer caso
quedaria sin efecto su nombramiento, y para el segundo caso se procederia a
ordenar al Ministerio Piblico la investigacion correspondiente.

De nuevo la preocupacion por la moralizacion
de la administracién piiblica

Los temas de la honestidad, la ética politica y en consecuencia la moralizacién
administrativa permanecieron como cuestiones prioritarias durante los doce
anos siguientes, por lo que los gobiernos de Gustavo Baz Prada (1957-1963) y de
Juan Fernandez Albarran (1963-1969) renovaron sus tesis en la materia.

Para el doctor Gustavo Baz Prada el ideario de su gobierno descansaba en
la urgente necesidad de gobernar con ética politica, pues ahi, decia: “radicaba
la autoridad moral del estadista”, por ello bajo esta linea de conducta invité a
los demas poderes y colaboradores a conducirse y a seguir como norma estricta
de sus actos la honestidad, concepto que al trasladarlo al aspecto de la adminis-
tracion financiera, lo vinculé con evitar los malos manejos, a fin de ejercer un
control mas cuidadoso, principalmente en lo que se refiere a las inversiones en
obras publicas y servicios. En esta misma linea discursiva, en diversas ocasiones
invitod a los legisladores a actuar penetrados en la honestidad de su investidura,
siguiendo la moralidad y rectitud en sus actos, por ser elementos sobre los que
deberia edificarse la categoria digna del servidor ptblico.

Por otra parte, durante la gestion de Juan Fernandez Albarran se desarrolld
una linea discursiva encaminada a la consecucién de la moralidad del quehacer
publico, promoviendo en la practica que entre los funcionarios ptiblicos deberia
privar la honestidad, la verdad y la decencia para contribuir a erradicar los vicios y
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las corruptelas, asi como el amiguismo y caciquismo, pues a su decir: “no bastaba
ser amigo del gobernante para ocupar un puesto ptblico. Habia que tener capa-
cidad, honradez y una gran responsabilidad hacia la funcién piblica” (Gobierno
del Estado de México, 1992: 25). También avizor6 la necesidad de contar con cuadros
profesionales, alejados de continuismos administrativos, evitando la creacién de
camarillas politicas, y rescatando a los buenos elementos que tuvieran prepara-
cién, experiencia y honradez. No obstante, la notoria preocupacién por estos
temas en dichos periodos, no se tiene cuenta de mecanismos legales o adminis-
trativos diferentes o complementarios a los existentes hasta ese momento.

Creacion de la Contraloria General de Gobierno
y fortalecimiento del control interno

El contexto y panorama estatal, durante el sexenio del profesor Carlos Hank
Gonzalez (1969-1975), estuvo marcado por el creciente aumento del aparato
publico con mas oficinas y recursos. Los recién creados organismos descentra-
lizados cobraban mayor importancia dentro de la esfera gubernamental, tanto
en sus aspectos de gestiéon como de manejo de recursos financieros. Este amplio
esquema plante6 la necesidad de establecer lineas de vigilancia, control y evalua-
cién como parte de las premisas de moralizacién, control y austeridad para la
propia administraciéon y que incluia ahora a los organismos descentralizados.
(Cobierno del Estado de México, 1992: 37).

Asi, al asumir la gubernatura del Estado de México, en septiembre de 1969,
el gobernador Hank Conzalez estableci6 el compromiso politico-administrativo
de introducir “reformas a la estructura organica y funcional del Poder Ejecutivo
paravolver mas agil y expedito el servicio piblico y sobre todo ejercer las funciones
de evaluacién y control hacia el interior del aparato estatal y principalmente
de los organismos descentralizados” (Gobierno del Estado de México, 1992: 37),
sentando las bases para que poco tiempo después, se pudiera crear (de facto) una
nueva unidad administrativa: la Contraloria General de Gobierno, la cual quedé
adscrita directamente al gobernador, con el propédsito de cumplir funciones de
evaluacion y control del aparato estatal, lo que trajo consigo una reforma a la
estructura organica y funcional del aparato gubernamental.

Para algunos estudiosos en la materia, no se tiene la fecha exacta que acre-
dite, mediante un acuerdo o decreto, el surgimiento formal de la Contraloria
General de Gobierno, porloque desde una perspectiva funcional, plantean que ésta
nacio entre 1970 y 1971, habiéndose detectado que dicha unidad administrativa:

Se consigna por primera vez en el Sequndo Informe respectivo, presentado el 20
de enero de 1972, siendo el primer titular Manuel Ratner Carrillo. No obstante,

[18]



ESTUDIOS EN TORNO AL PODER EJECUTIVO

su aspecto financiero se contemplé hasta un afio después, en 1973, cuando en el
presupuesto de egresos para el ejercicio fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre
de dicho afio se menciona su partida (Gobierno del Estado de México, 1992: 37).

La creacién de esta unidad administrativa, adscrita al mas alto nivel de
la estructura jerarquica, obedecié a la necesidad de contar con una area orien-
tada fundamentalmente al control y supervisién del llamado sector paraestatal
del gobierno, mismo que habia venido adquiriendo relevancia en términos de
recursos e impacto social en los tltimos anos. El instrumento juridico que faci-
lité dicho control lo constituy6 la expedicién del 30 de diciembre de 1970, fecha
de la primera Ley para el Control, por parte del Gobierno del Estado de México, de
sus organismos descentralizados y empresas de su propiedad o participacién, asi
como el reglamento de esta ley, que se concret6 el 31 del mismo mes y afio.

Asimismo, durante el periodo del gobernador Hank Gonzalez se amplian las
funciones de la Contraloria General de Gobierno a la vigilancia y control de las obras
publicas, asi como a la permanente supervision de los bienes muebles e inmuebles
para la integracion y regularizaciéon del inventario de los bienes patrimoniales.

Al inicio de la gestién del gobernador Jorge Jiménez Cantud (1975-1981) se
evidenciaron los problemas del crecimiento en recursos humanos, materiales y
financieros en la administracién estatal, asi como en el tamarfio de las estructuras
administrativas, con la consecuente adicién de funciones, y particularmente
con la creacién de nuevas entidades descentralizadas y empresas de participa-
cién estatal. Ante tal escenario, resulté imperativo continuar con las acciones de
control interno, en razoén de ello, se emitié un Acuerdo del Ejecutivo del Estado
por el que se crea la Subdireccién Técnica Hacendaria y la Contraloria General,
ambas adscritas a la Direccién General de Hacienda.

En consecuencia, mediante el Acuerdo del Ejecutivo Estatal del 22 de octubre
de 1975, se reestructurd la Direccién General de Hacienda, adscribiéndosele la
Contraloria General, situacion que fue ratificada en sus mismos términos el 13 de
enero de 1976 con la aprobacién de una nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo.
Asi, la Contraloria Ceneral asumid entre otras funciones las de vigilar el ejer-
cicio presupuestario; supervisar y evaluar la organizacion hacendaria, y vigilar y
supervisar los programas por objetivos.

Durante este periodo, la moralizacién del quehacer publico prevalecié en
la ideologia del gobierno, adiciondndose al discurso el combate a la corrupcién
administrativa y financiera, a las que se consideraba “era indispensable combatir
dentro de la esfera oficial, no permitiendo privilegios para actuar fuera de la Ley
o el ejercicio de presiones internas o externas que pudieran alterar la eficiencia
gubernamental” (Gobierno del Estado de México, 1992: 37).
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Supresion de la Contraloria General y redefinicion de la funcion
de control interno (1981-1986)

Durante la administracién de Alfredo del Mazo Gonzalez (1981-1986), el rumbo que
habrian de tomar las funciones de control, estuvo marcado por el contexto y las
condiciones en que daba inicio la gestién de éste gobierno, haciéndose evidente
que “el Estado no poseia un control preciso sobre los avances de su desarrollo ni
podia evaluar el grado de cumplimiento de los planes y programas de las distintas
dependencias del ejecutivo y los organismos auxiliares del sector ptiblico paraes-
tatal” (Gobierno del Estado de México, 1987:102).

Asi, en septiembre de 1981, una vez que asumi6 la titularidad del Poder
Ejecutivo Alfredo del Mazo, enarbola un discurso encaminado a continuar las
ideas moralizantes del ejercicio del quehacer publico, que se venian impul-
sando en las dltimas dos décadas en el Estado de México, y que posteriormente,
se sumaron a los esfuerzos que en materia de renovacién moral de la sociedad
promovio el gobierno federal.

A lo anterior se sumaban otros elementos importantes, la administracion
publica en la entidad seguia creciendo, y a nivel nacional el pais estaba inmerso
en un contexto de crisis econdémica, que a la postre permed la capacidad de
respuesta del estado, por lo que ante esta situacién, a partir de 1981 se introdu-
jeron reformas a la estructura organico-funcional de la administracién publica
estatal, mediante la expedicion de una nueva Ley Organica de la Administracion
Pablica, en la que si bien, quedé suprimida la contraloria general, no asi las
funciones de evaluacién y control, las cuales a partir de ese afio y durante los
ocho siguientes quedarian asignadas a la Secretaria de Planeacién, como parte de
la Direccién General de Evaluacién y Control.

Esta direccién general tenia entre sus funciones establecer los sistemas de
control necesarios para vigilar que en la operacién de los programas de inversion,
y aquellos de caracter especial que fijara el gobernador del estado, se realizaran
en los términos establecidos; registrar y controlar, conforme a las leyes respec-
tivas el ejercicio del gasto publico y del presupuesto de egresos del gobierno
estatal; controlar y vigilar financiera y administrativamente las operaciones
realizadas por las dependencias y organismos auxiliares del Poder Ejecutivo, y
disenar y establecer estrategias bajo las cuales deban llevarse a cabo las evalua-
ciones y autoevaluaciones de las acciones emprendidas por las dependencias de
la administracién publica estatal. En tanto, a la Secretaria de Administracién
se le encargd lo relativo al registro y control de los bienes muebles e inmuebles,
propiedad del Estado.

Asimismo, en mayo de 1984 se elabor6 una nueva Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos del Estado y Municipios, que continué reforzando los
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valores éticos que sustentan el desempeno del servicio publico. La ley establecié
los principios para que los empleados y funcionarios del estado y municipios reali-
zaran su actuacién con legalidad, lealtad y honradez, asi como con imparcialidad
y eficiencia; a la vez que promovié reformas al Cédigo Penal y de Procedimientos
Penales para combatir principalmente el delito de cohecho.

Alfredo Baranda Garcia asumi6 la gubernatura del estado, como sustituto, de
abril de 1986 a septiembre de 1987, retomo los principios de renovacién moral de la
sociedad, propuso el fortalecimiento del estado y municipios, asi como la moder-
nizacién administrativa. Quiza la contribucién mads trascendente del gobernador
Baranda, con el objeto de dar claridad y transparencia a la transicién guberna-
mental, fue la expedicién del primer Reglamento para la Entrega y Recepcién de
las Dependencias, Organismos Auxiliares y Fideicomisos de la Administracién
Publica Estatal, y como resultado de ello, la obligacién de entrega-recepcién de
todas las unidades administrativas que conformaban el ejecutivo estatal, y en
apoyo a ello, se elaboré un manual para conducir la entrega de la administraciéon
estatal, denominado “Sistema Integral de Informacién Administrativa”.

Surgimiento de la Secretaria de la Contraloria e institucionalizacion
del control interno

Al asumir la gubernatura Mario Ramoén Beteta para el periodo 1987-1993, el 23
de junio de 1989 se suscribié un acuerdo, en materia de coordinacién guber-
namental, entre la Secretaria de la Contraloria Ceneral de la Federacién y el
Gobierno del Estado de México, el cual buscaba fortalecer la operacién del Sistema
Estatal de Control y Evaluacién Cubernamental, y en esa misma fecha anuncié
que someteria a la Legislatura local una iniciativa de decreto que modificaria la
Ley Organica de la Administracién Publica, a fin de constituir la Secretaria de la
Contraloria; su gestiéon dur6 sélo dos anos.

Cuando el gobernador Beteta solicitd licencia para separarse del cargo, en
septiembre de 1989, esto no fue obsticulo para continuar con dicha iniciativa,
ya que la Legislatura local designé al licenciado Ignacio Pichardo Pagaza para
concluir el periodo constitucional (1989-1993) quien propuso al Congreso local
un conjunto de reformas a la Ley Organica de la Administracién Publica, que
fueron aprobadas el 11 de octubre de 1989. Como resultado de ello, las funciones
de planeacién-programacion-presupuestacién quedarian en el ambito de la
Secretaria de Finanzas y Planeacién y las de evaluacién y control en la Secretaria
de la Contraloria, creada como la dependencia encargada de las tareas de vigi-
lancia, fiscalizacion y control de los ingresos, gastos, recursos y obligaciones de
la administracién publica estatal, asi como lo relativo a la manifestacién patri-
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monial, que le fue transferido de la Procuraduria General de Justicia junto con lo
relativo a las responsabilidades de los servidores ptiblicos.

Asi, quedé6 en el ambito de la Secretaria de la Contraloria la vigilancia de
conductas ilicitas por parte de los servidores publicos, la realizacién de audito-
rias financieras y de obra publica, y la fiscalizacién del gasto piiblico, tanto en la
administracién centralizada como en su sector auxiliar. Entre las atribuciones
relevantes registradas desde su origen, se encuentran las siguientes:

«  Coordinar el sistema de control y evaluacién gubernamental.

e Fiscalizar el ejercicio del gasto piiblico estatal y su congruencia con el presu-
puesto de egresos.

«  Establecerlasbasesgeneralesparalarealizaciéndeauditoriaseinspecciones.

«  Realizar auditorias y evaluaciones a las dependencias, organismos auxi-
liares y fideicomisos de caracter estatal.

«  Coordinarse con la Contaduria General de Closa del Poder Legislativo para
establecer mecanismos, que permitan a ambas instancias, el mejor cumpli-
miento de sus respectivas responsabilidades.

. Establecer mecanismos de modernizacién administrativa en materia de
fiscalizacién y control del gasto pblico estatal.

. En sintesis, con la creacién de la Secretaria de la Contraloria, cuya deno-
minacién continda vigente en la actualidad, se fortalece el proceso del
control gubernamental y se disenian medidas de control para la vigilancia
dela actuacién de los servidores ptiblicos, asi como el establecimiento de un
Codigo de Conducta para preservar los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia exigible a los servidores publicos en el
desempenio de sus labores.

En congruencia con ésta misma linea, e interesado el gobernador Pagaza,
por mejorar la actuacion de los servidores publicos bajo las premisas de honradez
y probidad, en septiembre de 1990, expide una nueva Ley de Responsabilidades:

Conformada por 6 titulos y tenia como objeto regular de manera eficaz las
obligaciones en el servicio publico, particularmente la de naturaleza politica

y administrativa, dejando las de orden penal y civil a las leyes de la materia.
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Las innovaciones del ordenamiento, respecto al de afios anteriores, son impor-
tantes. Incluye ahora como sujetos de responsabilidad a los servidores que
manejen o administren fondos o recursos. Refrenda el compromiso resarcitorio
de la hacienda publica del estado, organismos auxiliares y fideicomisos, lo cual
implica ir mas alla de la sola sancién disciplinaria, y facultado al gobierno para
que de una manera pronta y expedita recupere los recursos publicos afectados.
Asimismo, la ley regula con mayor amplitud las causas de responsabilidad poli-
tica para los funcionarios de alta jerarquia. (Gobierno del Estado de México,
1987: 89-80).

Entre las principales atribuciones que la nueva Ley de Responsabilidades de

los Servidores Publicos del Estado y Municipios, publicada en la Gaceta de Gobierno
con fecha 11 de septiembre de 1990, confirié a la recién creada Secretaria de la

Contraloria, destacan:

Se constituye a la Secretaria de la Contraloria como el 6rgano aplicador en
materia de responsabilidades administrativas de los servidores ptblicos del
Ejecutivo estatal, y se delimitan competencias atendiendo a la naturaleza de
las sanciones.

La secretaria aplicard sanciones a los titulares y a los servidores publicos
adscritos a los 6rganos de control interno de las dependencias, organismos
auxiliares y fideicomisos, en su caso, cuando éstos incurran en actos u
omisiones que impliquen responsabilidad administrativa se conservan las
sanciones disciplinarias, tanto las de naturaleza correctiva como la amones-
tacién y la multa ahora conceptuada como sanciéon econémica, asi como la
destitucién e inhabilitacién.

El fincamiento de responsabilidades administrativas de caracter resar-
citorio se realizard a través de pliegos preventivos. La Secretaria de la
Contraloria podra confirmarlas, revocarlas o cancelarlas en su caso, a través
de la sustanciacién de las formalidades del procedimiento administrativo
que para efectos disciplinarios debe respetar las garantias de legalidad y
audiencia a los presuntos responsables.

La Secretaria de la Contraloria llevard el registro y el control de la evolucién

patrimonial de la manifestacién de bienes de los servidores publicos del estado y
municipios, también podra realizar analisis contables-financieros de las manifes-
taciones de bienes presentadas por los servidores ptiblicos, a efecto de determinar
la veracidad de su contenido y podra realizar investigaciones y auditorias que
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procedan respecto a incrementos patrimoniales desorbitados, para identificar,
investigar y determinar las responsabilidades.

Una transformacién relevante de este periodo lo constituyé el proceso de
desconcentracion de la propia secretaria, con el objetivo de acercar funciones
especificas para la recepcién de manifestacion de bienes, notificacién de citato-
rios y resolucién de sanciones a servidores omisos y extemporaneos, la vigilancia
del cobro de sanciones en la receptoria de rentas, entre otras, creando cinco dele-
gaciones de la dependencia, ubicadas en Valle de Bravo, Toluca zona norte-sur,
Naucalpan, Tlalnepantla y Chalco.

Otro aspecto a destacar es el relativo al proceso de desincorporacién de
organismos auxiliares. Al inicio de la gestion 1989-1993 comenzo la politica de
desincorporacién de empresas de participacién estatal y de organismos descen-
tralizados, sobre todo aquellos que ya habian cumplido sus fines, o los que sin
cumplirlos, representaban una onerosa carga financiera parala hacienda ptblica.
Apartirdelaintegracién de uninicial inventariodel conjunto de organismos auxi-
liares, que no existia, el Grupo Intersecretarial Gasto-Financiamiento, integrado
por los secretarios de Contraloria, Finanzas y Planeacién y el de Administracién,
analizaron los 204 organismos identificados y decidieron proponer al gobernador
la venta, liquidacién, fusion, transferencia o extincion de 140 organismos, de los
cuales 128 eran empresas de participacién estatal y fideicomisos y 12 organismos
descentralizados, esta importante tarea recay6 en gran medida bajo la responsa-
bilidad de la Secretaria de la Contraloria.

Consolidacion y fortalecimiento del control interno

Emilio Chuayffet Chemor asumio la gubernatura en el periodo de 1993 a 1999, sin
embargo, en 1995 solicité licencia para retirarse del cargo y César Camacho Quiroz
fue designado para concluir dicho periodo. Durante este lapso, la Secretaria de la
Contraloria, si bien conserva su estructura organica, se le confieren nuevas atri-
buciones como la de coordinar y evaluar el Programa General de Simplificacién
de la Administraciéon Publica Estatal y se amplian las delegaciones regionales
llegando a siete oficinas distribuidas estratégicamente en el territorio estatal, en
las zonas oriente, sur, sureste, norte, noreste, metropolitana y Toluca.

Entre las primeras acciones que se emprendieron durante este periodo, el 13
de diciembre de 1993, se publicé en la Gaceta del Gobierno el Acuerdo del Ejecutivo del
Estado, en el que se establecfan Organos de Control Interno como unidades admi-
nistrativas dentro de la estructura organica de las dependencias y entidades de
la administraciéon publica estatal, quedaban adscritas a la coordinacién directa
y funcional de la Secretaria de la Contraloria, con la finalidad de fortalecer el

[124]



ESTUDIOS EN TORNO AL PODER EJECUTIVO

Sistema Estatal de Control y Evaluacién Gubernamental. En febrero de 1994, el
gobernador designé al primer contralor interno de la Secretaria de la Contraloria.

La figura del contralor interno de la Secretaria de la Contraloria, en
su inicio, fungirfa como vigilante del control y evaluacién de las unidades
administrativas y la aplicaciéon de la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos de la propia dependencia, con la caracteristica de que éste seria
responsable administrativamente, solamente ante el gobernador, se podria decir
coloquialmente, “el que vigila al vigilante”. Posteriormente, a partir del 2003 se le
encarga también vigilar y valorar el desempeno de los 6rganos de control interno
de la administracion estatal.

En concordancia con el compromiso del gobernador Chuayffet de configurar
un cédigo de conducta para la administracion, que se basara en la honestidad de
los servidores publicos y el fortalecimiento del control interno, en julio de 1994
present6 a la Legislatura del estado una iniciativa de Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos del Estado y Municipios, la cual una vez aprobada,
incorpord aspectos de vanguardia que permitieron definir con mayor amplitud
los sujetos de la ley, extendiéndose para aquellos que manejaran o adminis-
traran fondos y recursos econdémicos concertados o convenidos por el estado con
la federacién o con sus municipios, asi como a quienes participen en los actos u
omisiones que originen responsabilidad administrativa, constituyendo asi, una
responsabilidad solidaria, quedando tanto unos como otros obligados al pago de
los dafios y perjuicios que se causen a la hacienda publica estatal.

En razén de lo anterior, la ley otorgdé una mayor importancia a resarcir,
reparar o indemnizar los dafios y perjuicios que se causaran a la hacienda publica;
procurando garantizar su recuperaciéon por la via administrativa. Se amplia
también el esquema de obligaciones o el Cédigo de Conducta de los Servidores
Publicos, se obliga a integrar un registro de servidores publicos sancionados,
particularmente de inhabilitados, asi como un registro patrimonial de servi-
dores ptiblicos, y en este iltimo aspecto, se tiene una trascendental variante que
funciona como un medio de control preventivo del enriquecimiento ilicito.

En materia de aplicacién de sanciones se delimita la competencia, atendiendo
a la naturaleza de las mismas, asi se constituye a la Secretaria de la Contraloria
como 6rgano aplicador de la ley en el campo de las responsabilidades administra-
tivas de los servidores ptiblicos y preservando para el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo su competencia en juicios contenciosos administrativos que
proceden en contra de las resoluciones administrativas que impongan sanciones.

El fortalecimiento del esquema de responsabilidades y su consecuente
impacto en materia de control interno senté las bases para la modernizacion de
diversos aspectos que se vieron concretados en diversas acciones, medios e instru-
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mentos administrativos, que contribuyeron a la modernizacién de la Secretaria
de la Contraloria y sus 6rganos de control interno.

Este impulso modernizador se continué y vigorizé por el gobernador
Camacho, siendo uno de sus intereses, el de corresponsabilizar a la sociedad en
los procesos de control, y que ésta se constituyera en coadyuvante de las acciones
de vigilancia emprendidas por el gobierno, y en razén de ello procedié a reformar
la Constitucién local en 1995, reconociendo en su articulo 15 la figura de la
contraloria social, que hasta hoy sigue vigente para incorporar la participacién
ciudadana organizada en el control y vigilancia de obras y programas sociales
gubernamentales. En ese sentido:

La Secretaria de la Contraloria del Estado de México, en el periodo compren-
dido de 1995 a 1999, sent6 las bases normativas, administrativas y técnicas para
formalizar la participaciéon ciudadana en las acciones de control y vigilancia
social, quedando representadas principalmente, en la figura de los Contralores
Sociales, quienes son electos en asambleas democraticas y participan honori-
ficamente vigilando la correcta aplicacién de los recursos publicos en obras y
programas sociales a través de los llamados Comités Ciudadanos de Control y
Vigilancia (COCICQVIS) (Haro, 2010: 206).

Otra de las acciones promovidas durante este periodo, lo fue la puesta en
marcha del Programa “Usuario Itinerante” como un instrumento de evaluacién
de los tramites y servicios de las dependencias y entidades de la administra-
cién publica estatal. Asimismo, en 1998 se cred el Sistema Estatal de Quejas y
Denuncias, el cual fue formalizado mediante Acuerdo en la Gaceta del Gobierno en
marzo de ese afio, con la finalidad de brindar a la poblaciéon un canal de facil
acceso para presentar alguna queja o denuncia, a fin de mejorar la prestacién de
los servicios de las dependencias, también se habilitaron tres lineas telefénicas,
una de ellas, lada 800 sin costo, con el objeto de atender las quejas y denuncias de
la ciudadania de manera oportuna y eficaz.

En materia juridica, se reformé nuevamente la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos del Estado y Municipios donde se incluyeron como delitos
graves en el Cédigo Penal de la entidad, el peculado y el abuso de autoridad,
ademas de reconocer la figura del é6rgano de control interno en las dependen-
cias y entidades de la administracion publica, con competencia para imponer
sanciones disciplinarias, excepto las econémicas, cuyo monto sea superior a
doscientas veces el salario minimo mensual, las que corresponden aplicar exclu-
sivamente a la Secretaria de la Contraloria.

Con respecto a los tramites de los pliegos preventivos de responsabilidades
y su procedimiento, se buscé hacer mas eficiente el proceso mediante un acuerdo
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del secretario de la Contraloria, publicado en la Gaceta del Gobierno el 31 de octubre de
1996, por el cual se facultaba a los 6rganos de control interno de la administracién
publica central y auxiliar, para resolver sobre las responsabilidades administra-
tivas resarcitorias incluidas en los pliegos referidos. Ademas, con el objeto de llevar
un control adecuado en la expedicion de las constancias y fortalecer el registro de
servidores publicos sancionados, se implanté el Sistema Automatizado de Registro
y Seguimiento de Servidores Ptblicos Objetados e Inhabilitados.

En la Gaceta del Gobierno del 25 de enero de 1999 se publicé un hecho por demas
relevante para este periodo, relativo a la implantacién del Sistema Electrénico de
Contrataciones Gubernamentales “Compranet Edomex”, buscando por este medio
contribuir a una mayor eficiencia y transparencia en los procesos adquisitivos.
En este mismo orden de ideas se integr6 un boletin de empresas, contratistas,
proveedores o prestadores de servicios objetados, en el que se incluian a quienes
incurrian en alguna irregularidad, con el propésito de evitar que quienes se
encontraran en el mismo, participaran en adjudicaciones, concursos o licita-
ciones hasta en tanto no regularizan o aclararan su situacién.

La vision federalista del gobernador Camacho Quiroz se reflej6 ademdas en
el significativo impulso qué se dio al control interno municipal, via la capaci-
tacién y asistencia técnica a los ayuntamientos de la entidad. En 1993 sélo se
encontraban funcionando 34 contralorias municipales, es decir, 28% del total,
para 1999 todos los municipios contaban con esta figura en sus administra-
ciones publicas.

La puesta en marcha del Programa Ceneral de Simplificacién Administrativa
constituyé otro logro de este periodo, con una éptica mas orientada a mejorar
el desempenio gubernamental. Asi, con la participacién de las dependencias
involucradas se promovié la formalizacién de los registros estatales de tramites
en materia de apertura y operacion de empresas, de transito y transporte, y de
vivienda, ademas de una importante desregulacion de giros mercantiles de bajo
riesgo, lo que facilité proporcionar certeza juridica a los inversionistas, trans-
portistas y constructores de vivienda. Igualmente, se disefiaron y pusieron en
operacién el Centro de Atencién Empresarial, coordinado por la Secretaria de
Desarrollo Econémico, la ventanilla tinica de transito y transporte, y su equiva-
lente en materia de construccién de vivienda de interés social, disminuyendo
los costos de la tramitacién de manera significativa. La puesta en marcha del
Registro Estatal de Inspectores, como un mecanismo informativo para que los
particulares pudieran cerciorarse de que, tanto los inspectores como las visitas de
inspeccién se acreditaran debidamente, operado por la Contraloria, esto permitié
disminuir las conductas discrecionales y combatir a los pseudoinspectores, sobre
todo en materia de regulacién sanitaria.
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Durante la gestién del gobernador Arturo Montiel Rojas (1999-2005) se
impulsaron nuevas acciones que fortalecieron la dindmica del control guberna-
mental, a través de diversos instrumentos administrativos, el uso de tecnologia
y sistemas automatizados.

Para fortalecer la figura de los Cocicovis, se publicaron en la Gaceta del Gobierno
del 6 de septiembre de 2000, las bases generales para la instrumentacion del
Programa de Contraloria Social, con el objeto de vigorizar los mecanismos de vigi-
lancia y control ciudadano en los actos de la administracién publica estatal y del
desempenio de los servidores publicos, encargados de su operacién y ejecucion.

Con la finalidad de coordinar integralmente las acciones de control y evalua-
cién de la propia secretaria y de las contralorias internas de la administracion
central y auxiliar se agruparon las funciones de Control y Evaluacién en tres direc-
ciones generales de la Secretaria de la Contraloria, y conforme al acuerdo publicado
en la Gaceta del Gobierno el 11 de febrero de 2004, las mismas quedaron adscritas a
una Subsecretaria de Control y Evaluacién. Los tres sectores en que se diferenciaron
funcionalmente cada una de las direcciones generales fueron: sectores gobierno,
justicia, administracién y economia; sector educacion y cultura; mientras que a la
tercera le correspondieron los sectores desarrollo social, salud y trabajo.

Un avance significativo en este periodo, que también se refleja en el acuerdo
antes mencionado, es la creacién de la Direccién General de Control y Evaluacién
de Sistemas de Informacién, con la finalidad de mantener a la dependencia a
la vanguardia en tecnologias de informacién y fortalecer la calidad y eficiencia
de las acciones de control interno. En este tenor, la Secretaria de la Contraloria
desarroll6 el llamado Sistema Estratégico de Administracién (SEA)’, con regis-
tros tinicos, que permiten monitorear los resultados alcanzados en los diferentes
programas y acciones relacionados con el control y evaluacién de la gestion
publica, tanto de la Secretaria como de los 6rganos de control interno, con infor-
macién en tiempo real. El SEA opera en una plataforma en red, en ambiente web,
internet y/o intranet, con un avanzado esquema de seguridad informatico que
garantiza la confidencialidad de la informacién, y se integra por seis modulos:

«  Sistema de Programacion y Registro de Auditorias (SPRA), que efectia el
seguimiento del cumplimiento de las acciones de control y evaluacién;
permitiendo el registro y avance de metas, genera diferentes reportes en
apoyo a la toma de decisiones y a la evaluacién del desempetio institucional.

2 “Se disefio el Sistema Estratégico de Administracion (SEA). Para abundar en el tema puede consultarse el link:
http://www.edomex.gob.mx/portal/page/portal/secogem/tecnologiasinformacion/sistemaestrategicoadmi-
nitracion, 2-06-2010.
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«  Sistema de Auditorias Conjuntas (SAC), verifica el apego a la normatividad
y la transparencia en la ejecucién de los recursos federales transferidos al
Estado de México, y da seguimiento al cumplimiento de plazosenlaatencién
de las medidas preventivas y/o correctivas, a las observaciones formuladas y
a los montos pendientes por solventar.

«  Sistema Integral de Contraloria Social (SICOSA), organiza datos y registros
en materia de participacién social, con el objetivo de contar con informa-
cién en lasacciones de vigilancia y evaluacién de obras ptiblicas y programas
sociales, que realizan los Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia
(Cocicovis).

«  Sistema Integral de Responsabilidades (SIR), actualiza constantemente
el proceso de atencién y resolucién de responsabilidades administrativas,
también permite atender, tramitar y expedir en linea las constancias de
no inhabilitacién, a través de la coordinacién con los 6rganos de control
interno.

e Manifestacién de Bienes (DECLAR@NET), permite via internet y en tiempo
real, agilizar, simplificar y facilitar a los servidores publicos obligados, la
presentacién de su manifestacién de bienes, por anualidad, alta y baja,
protegiendo la confidencialidad de los datos personales.

«  Tableros de Control, generan informacién cuantitativa, que auxilia en
el analisis de resultados con una visién cualitativa y de evaluacién del
cumplimiento de objetivos, metas y programas de las dependencias guber-
namentales (http://www.edomex.gob.mx/portal/page/portal/secogem,
2-06-2010).

En este periodo la secretaria también desarroll6 un Sistema de Auditoria de
Obra (SAO), que en forma automatizada y con apego a la normatividad, estan-
dariza y reconoce las mejores practicas del proceso técnico de auditoria de obra
publica, contribuyendo con ello a facilitar, agilizar y dar objetividad a las audi-
torias que se realizan en la materia. Asimismo, se hizo un substancial esfuerzo
por adquirir tecnologia de punta que facilita el calculo electrénico de volumen de
obra y precios unitarios, y la aplicacién de pruebas no destructivas, tales como:
opus ole, cartomap, esclerémetro digital, pachémetro, compactémetro, pistola
windsor y estaciones totales terrenas.
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El control interno en la etapa actual

El periodo de gobierno que transcurre actualmente (2005-2011) corresponde
a la gestion del gobernador Enrique Pena Nieto, en el cual, la Secretaria de la
Contraloria mantiene como principales atribuciones la vigilancia, fiscalizaciéon
y control de los ingresos, gastos y patrimonio de las dependencias y organismos
auxiliares de la Administracién Publica del Estado de México, en apego a la lega-
lidad y al cumplimiento de los programas y metas establecidos, asi como de los
recursos estatales que se transfieran a municipios y cualquier otra institucion.
Igualmente vigila el cumplimiento de las obligaciones y responsabilidades de los
servidores publicos y lo relativo a la manifestacién patrimonial; la atencién de
quejas y denuncias, asi como, la promocién de la participacion organizada de los
ciudadanos en la vigilancia de obras publicas y programas sociales.

Para cumplir sus atribuciones sustantivas la Secretaria de la Contraloria
cuenta con la Subsecretaria de Control y Evaluacién, de la que dependen tres direc-
ciones generales de control y evaluacion “A”, “B”, y “C” y la Direccién General de
Control y Evaluaciéon de Tecnologias de Informacion. Las direcciones generales
de Contraloria y Evaluacién Social y la de Responsabilidades estan adscritas al
secretario, asi como la Contraloria Interna de la propia dependencia, cuyo titular
es nombrado por el gobernador del estado. Se conserva también la organizacién
desconcentrada, en las llamadas ahora, delegaciones regionales de contraloria
social y atencién ciudadana, la figura de los comisarios y la dependencia funcional
de los 6rganos internos de control de la administracion central y auxiliar (Gaceta de
Gobierno, 12 de febrero de 2008).

Se puede afirmar que la actual administracion se ha caracterizado por conti-
nuar el proceso de consolidacién en materia de control interno, destacando entre
sus contribuciones relevantes:

. Fortalecer el uso de tecnologia de punta para conformar un laboratorio de
analisis y verificacién de la calidad de materiales de construccién, privile-
giando las pruebas no destructivas.

¢ Operacién del Sistema de Atencion Mexiquense, cuyo objetivo es integrar
un sistema unico de quejas y denuncias y de participacion ciudadana, que
evite duplicidad de actividades entre unidades administrativas de la admi-
nistraciéon publica estatal, y que ofrezca al ciudadano respuestas oportunas,
a través de varios medios: electronico, telefénico o por escrito (Gaceta de
Cobierno, 14 de noviembre de 2007),difundiendo también el 27 de noviembre
del mismo afio el Manual de Operacién de dicho Sistema.
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e Acuerdo por el que se emiten los lineamientos del “Modelo Integral del
Control Interno”, publicados en la Gaceta del Gobierno el 14 de diciembre
de 2007, los cuales constituyen un instrumento juridico-administrativo
para impulsar la calidad, eficacia y eficiencia de los servicios que ofrece el
gobierno del estado, asi como orientar el cuamplimiento de metasy objetivos
institucionales, por medio del control y andlisis de riesgos.

e Promocién de la participacion de testigos sociales en las contrataciones que
realicen las dependencias y organismos auxiliares de la administracion
publica estatal, mediante Acuerdo publicado en la Gaceta del Gobierno el 21 de
abril de 2008, a fin de contar con mecanismos que brinden mayor transpa-
rencia a dichos actos. El testigo social, debera ser una persona con calidad
moral, experiencia y conocimiento relacionado con el proceso de contrata-
cién, con derecho a voz en los actos que participe.

«  Implementacién del “Manual de Normas y Politicas para el Gasto Publico
del Gobierno del Estado de México”, publicado en la Gaceta del Gobierno del 15
de junio de 2009, con el objetivo de constituir un instrumento de aplica-
cién general para las unidades responsables de la administracién publica
estatal, que lleven a cabo el registro, control y evaluacién del gasto publico.

En materia de transparencia, la Secretaria de la Contraloria ha tenido un
papel relevante en la administracion publica estatal, primero, porque los contra-
lores internos forman parte de los Comités de Informacion, responsables de
la clasificacion de la informacion y de la aprobacién de medidas para la eficaz
atencion de las solicitudes de informacién que se presenten. Segundo, porque
coadyuvan en la vigilancia del cumplimiento de las obligaciones de transpa-
rencia derivadas de responsabilidad administrativa por incumplimiento de la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y
Municipios, y a partir de la vista que haga el Instituto de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica del Estado de México y Municipios pueden imponer las
sanciones que correspondan.

A mas de dos décadas de haberse creado la Secretaria de la Contraloria en el
Estado de México, la dependencia continua teniendo un liderazgo en el desarrollo
de mecanismos de control, buscando al mismo tiempo promover la participa-
cién ciudadana en las acciones de control interno. Por ello, se puede afirmar que
en nuestra entidad federativa, los resultados de las acciones de control interno
han estado permeadas por la visién de los gobernantes, el entorno nacional, y
el permanente reclamo social de mejores gobiernos. Si bien es cierto, se tienen
logros significativos, ain queda camino por recorrer para que las auditorias y los
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resultados de las mismas vayan mas alla de sélo el cumplimiento de la legalidad
y las metas comprometidas, lo cual en si mismo ya constituiria un gran avance
para consolidar valores como la honradez, probidad y eficiencia.

En los albores del bicentenario de la Independencia de México y el cente-
nario de la Revolucién se requiere renovar el enfoque del control interno hacia un
control mds preventivo y que incida de manera directa en un mejor desempeno
de la administracién publica, que evite la sobre-regulacién y sea proactivo a la
formacion de una cultura de legalidad, no impunidad y de corresponsabilidad
entre los actores gubernamentales y la sociedad en su conjunto.

EL CONTROL INTERNO EN EL AMBITO MUNICIPAL

Algunos antecedentes

El control interno en los ayuntamientos ha sido un proceso que ha cobrado
importancia de manera relativamente reciente, lo cual se ha visto reflejado en
la creacién de unidades administrativas para cumplir la funcién de vigilancia en
la aplicacién de los recursos publicos. Alguna informacién disponible registra
que para el afio 2000, sélo 57% de los municipios contaban con una Contraloria
Municipal (Federacién Nacional de Municipios de México, A.C., 2003).

Otro dato interesante respecto al perfil del personal designado en dichos
organos (contralor), segin los datos de la Encuesta Nacional Indesol-INEGI sobre
Desarrollo Institucional Municipal 2000, muestra que en los municipios rurales
del pais, menos del 10% de los contralores contaba con algtin titulo universitario;
en los semirurales, mas del 35%; en los municipios urbanos chicos y urbanos
medios 80, y un poco mas para estos ultimos, tiene algin titulo universitario,
mientras que en los metropolitanos, el 100% de los contralores cuentan con él
(Cabrero, 2004:769).

La funcién de control interno que se efectia en las administraciones
publicas municipales es similar a las de las contralorias estatales, en razén de
que sus principales atribuciones estan relacionadas con la realizacién de audito-
rias y la aplicacién de mecanismos de supervision y control gubernamental para
fiscalizar el gasto publico; la recepcién de quejas y denuncias ciudadanas, asi
como la vigilancia del régimen de responsabilidades de los servidores ptblicos. Si
bien, las atribuciones son analogas para todos los 6rganos de control interno en
las administraciones piblicas municipales del pais, la diversidad de desarrollo
politico y administrativo de los gobiernos municipales deriva también en una
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diferenciacién en la organizacién, tamano y resultados de los diferentes 6rganos
de control interno de los mas de 2 400 municipios del pais.

El control interno en la administracién municipal
del Estado de México

El antecedente mds inmediato en materia de control interno en el &mbito muni-
cipal, se localiz en la Ley Organica Municipal de 1919, donde se especificaban las
atribuciones otorgadas a los presidentes municipales y sindicos, para vigilar la
recaudacién de los ingresos. Las leyes organicas municipales de 1940, 1950 y 1973
ratifican dicha atribucién.

La mencionada Ley Organica Municipal de 1973, publicada en la Caceta
del Gobierno el 18 de julio de ese afo, estipulaba en su capitulo III “Facultades y
Obligaciones de los Ayuntamientos”, articulo 42, fraccién XVI, las atribuciones
del municipio para administrar su Hacienda y controlar a través del presidente
y sindico la aplicacién del presupuesto de egresos del municipio. Como se puede
advertir, esta facultad es inherente a un proceso de control interno, de hecho, el
articulo 44 del citado ordenamiento expresaba entre las facultades y obligaciones
de los presidentes municipales: vigilar que los departamentos administrativos
municipales se integren y funcionen en forma legal, avizorar la recaudacién en
todas las ramas de la hacienda municipal, supervisar que la inversién de los fondos
municipales se aplique con estricto apego al presupuesto, y vigilar e inspeccionar
las dependencias municipales para cerciorarse de su funcionamiento, tomando
aquellas medidas que estime pertinentes para la mejor administracién municipal.

Los sindicos también contaban con atribuciones que se pueden relacionar
con el control interno. En el articulo 48 se menciona asistir a los remates publicos
en los que tenga interés el municipio, para que se finquen al mejor postor y se
guarden los términos y disposiciones prevenidos por las leyes respectivas; revisar
y firmar los cortes de caja de la Tesoreria Municipal; cuidar que la aplicacién de
los gastos se haga, llenando todos los requisitos legales y conforme al presupuesto
respectivo; vigilar que las multas que se impongan ingresen a la Tesoreria, previo
comprobante respectivo; hacer que se remitan oportunamente a la Contaduria
General de Glosa del Estado las cuentas de la Tesoreria Municipal, y asistir a las
visitas de inspeccién que se hagan a la misma, verificar que los funcionarios y
empleados del municipio cumplan con hacer la manifestacion de bienes que
prevé la Ley de Responsabilidades.

Como se observa, en sus inicios las facultades de vigilancia y verificacion de
diversos aspectos de la administracién publica municipal y de la actuacién de los
servidores publicos estaban en el ambito de responsabilidad de los propios presi-
dentes municipales y de los sindicos.
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Como ya fue mencionado, la Secretaria de la Contraloria en la administra-
cién estatal surge siendo gobernador del Estado de México, el licenciado Ignacio
Pichardo Pagaza en 1989, y es también durante su gestion que se promueve y
aprueba por la Legislatura local una nueva Ley Organica Municipal del Estado
de México, publicada en la Gaceta de Gobierno del 2 de marzo de 1993. En la exposi-
cién de motivos de dicha ley resalta que entre las acciones modernizadoras de la
administracion municipal estaba la de fortalecer la capacidad de planeacién y
control de los ayuntamientos, profesionalizar su administracion y el fortaleci-
miento de su hacienda publica, y es precisamente en estas acciones que la ley en
su articulado fue innovadora, encontrandose aqui el surgimiento de las contra-
lorias municipales, asi como otros aspectos relacionados con el control interno.

Eneste tenorseresalta, enlareferida exposicién de motivos, el otorgamiento
de mayores atribuciones a los presidentes municipales para verificar la recauda-
cién de las contribuciones y demas ingresos propios; a los sindicos para tramitar
y resolver los recursos de revision que se interpongan contra resoluciones de las
autoridades municipales y de control interno; asimismo, para efectos de respon-
sabilidad administrativa, se precisa quiénes son servidores ptiblicos municipales,
lo que permitira aplicar las sanciones correspondientes a todo aquel servidor que
no observe las prescripciones sobre legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia en el desempefio de su empleo, cargo o comision.

Enlaley de 1993, atin vigente:, se refleja la preocupacion porque los recursos
publicos que ejerzan los municipios sean vigilados por un érgano administrativo
en especifico, al que de caracter genérico se denomina Contraloria, el cual estara
en el ambito de la administracién piblica municipal, sin dejar de reconocer por
ello el papel que el ayuntamiento tiene en tan relevante tarea, ya que también
se estipula, en el articulo 52 que los sindicos tendran a su cargo la “funcién de
contraloria interna, la que, en su caso, ejercerdn conjuntamente con el 6rgano de
control y evaluacién que al efecto establezcan los ayuntamientos”.

Lanueva Ley Organica Municipal en comento destina su capitulo IV en especi-
fico ala Contraloria Municipal en los articulos del 110 al 113. A manera de resumen,
se expresan a continuacién los aspectos relevantes en materia de control interno
para los 125 ayuntamientos con que cuenta a la fecha el Estado de México.

Las funciones de contraloria interna estaran a cargo del érgano que esta-
blezca el ayuntamiento, éste tendrd un titular denominado contralor, quien sera
designado por el ayuntamiento a propuesta del presidente municipal, teniendo
entre sus funciones relevantes las siguientes:

3 La Ley Organica Municipal de 1993 ha tenido diversas reformas y adiciones, que en lo general no han impactado
significativamente el tema en cuestion, salvo por las actualizaciones de la denominacion de la anterior Contaduria
Mayor de Hacienda que ahora se sustituye por el Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México.
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Planear, programar, organizar y coordinar el sistema de control y evalua-
cién municipal.

Vigilar que los ingresos municipales se entreguen a la Tesoreria Municipal
conforme a los procedimientos contables y disposiciones aplicables; fisca-
lizar el ingreso y ejercicio del gasto ptiblico municipal y su congruencia con
el presupuesto de egresos, asi como vigilar la aplicacién de los recursos fede-
rales y estatales asignados a los ayuntamientos en términos de las leyes,
reglamentos y convenios respectivos.

Establecer y operar un sistema de atencién de quejas, denuncias y
sugerencias.

Realizar auditoria y evaluaciones e informar del resultado de las mismas al
ayuntamiento, asi como aplicar las normas y criterios en materia de control
y evaluacion; establecer las bases generales para la realizaciéon de auditoria
e inspecciones y designar a los auditores externos.

Asesorar a los 6rganos de control interno de los organismos auxiliares y
fideicomisos de la administracién municipal y proponer al ayuntamiento
los comisarios de los mismos.

Dictaminar los estados financieros de la Tesoreria Municipal y verificar que
seremitan losinformes correspondientes al Organo Superior de Fiscalizacién
del Estado de México, asi como coordinarse con el mismo la Contraloria del
Poder Legislativo y la Secretaria de la Contraloria del estado para el cumpli-
miento de sus funciones.

Participar en la elaboracién y actualizacion del inventario general de bienes
muebles e inmuebles propiedad del municipio y la entrega recepcién de las

unidades administrativas.

Vigilar el cumplimiento de las obligaciones de proveedores y contratistas de
la administracién municipal.

Verificar que los servidores ptiblicos municipales cumplan con la obligacién
de presentar la manifestacién de bienes.

Actualmente, la manifestacién de bienes de los servidores publicos munici-

pales se presenta a través del Sistema Declaranet; la Secretaria de la Contraloria
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da vista a la Contraloria Interna del Poder Legislativo respecto del cumplimiento
de esta obligacion para los efectos conducentes.

La ley también establece que para ser contralor se requiere cumplir con
los requisitos para ser tesorero municipal, a excepcién de la caucién correspon-
diente. Estos requisitos son: tener conocimientos suficientes para desempenar
el cargo a juicio del ayuntamiento, de preferencia ser profesionista de las areas
econdémicas o contable-administrativa; no haber sido inhabilitado; y cumplir con
otros requisitos que senalen las leyes o acuerde el ayuntamiento.

En términos generales, se puede afirmar que en los ayuntamientos la estruc-
tura basica de las contralorias municipales, ademas del titular de la misma, tiene
al menos dos areas diferenciadas: una de auditoria y otra de responsabilidades.

En materia de responsabilidades de los servidores publicos municipales,
la ley prevé un capitulo tinico donde establece que tienen esta calidad los inte-
grantes del ayuntamiento, los titulares de las dependencias de la administraciéon
publica municipal y todos aquellos que desempenien un empleo, cargo o comi-
sién, siendo responsables por los delitos y faltas administrativas que cometan
durante su encargo en términos de la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos del Estado y Municipios, sin gozar de fuero ni inmunidad; en estos casos
la autoridad competente procederd en su contra.

Es importante destacar que la Legislatura del Estado de México, a través
de la Contraloria Interna del Poder Legislativo, es la instancia competente para
identificar, investigar y determinar las responsabilidades de los integrantes
del ayuntamiento y la contraloria interna respectiva para los demds servidores
publicos municipales.

Porotra parte, en materia de acceso a lainformacion, la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica del Estado de México y Municipios esti-
pula que los ayuntamientos son sujetos obligados, al igual que la Secretaria de
la Contraloria; son los titulares de las contralorias municipales aquellos que
integran el Comité de Informacién, el cual estd presidido por los presidentes
municipales o por quienes estos designen, formando parte también del mismo el
titular de la unidad de informacién municipal.

El Comité de Informacién Municipal tiene entre sus principales funciones
la de aprobar, modificar o revocar la clasificacién de la informacién; elaborar el
Programa Anual de Sistematizacion y Actualizacién de la Informacién, resolver
lo conducente para la atencion de solicitudes de acceso y de correccion de datos
personales, dictaminar las declaratorias de inexistencia de informacién, asi
como remitir anualmente al Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica del Estado de México y Municipios la informacién para la integracién del
informe de actividades.
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EL CONTROL INTERNO EN EL PODER LEGISLATIVO

El contexto en la Camara de Diputados del gobierno federal

Hablar del control interno en el Poder Legislativo es remitirnos a una historia
reciente de poco mas de tres lustros, cuando durante la LV Legislatura algunos
diputados integrantes de la Gran Comisién suscribieron el 5 de mayo de 1994
un acuerdo por el que se promueven adecuaciones administrativas en apoyo al
proceso legislativo, entre ellas la creacién de la Contraloria General, dependiente
de la presidencia de la entonces Gran Comision, con el objetivo de propiciar el
optimo aprovechamiento de los recursos de la institucién.

Sin embargo, es hasta el 24 de febrero de 1999 cuando la Comisién de
Régimen Interno y Concertacién Politica emitié un acuerdo publicado en la Gaceta
Parlamentaria en marzo de 1999, en él se precisan las atribuciones de la Contraloria
General de la Camara de Diputados y su finalidad, en términos de vigilar que la
administracion de los recursos asignados se realice con eficiencia, honradez y
congruencia, de acuerdo con la normatividad aplicable para satisfacer los obje-
tivos a los que estan destinados.

Las principales atribuciones conferidas a la Contraloria General de la H.
Camara de Diputados en el acuerdo referido fueron:

e Elaborar el programa anual de control y auditoria.

«  Disenar e implantar un sistema de control y evaluacién de las unidades
administrativas de la Cdmara.

e Verificar que las unidades administrativas cumplan los acuerdos, normas
y politicas aprobados por la Comisién de Régimen Interno y Concertacion
Politica y el Comité de Administracion.

*  Recibiry atender las quejas y denuncias contra de servidores ptblicos de la
Camara y, en su caso, sustanciar el procedimiento administrativo discipli-
nario e imponer las sanciones correspondientes, asi como instruir y resolver
los recursos que hagan valer los propios servidores publicos.

. Participar y opinar, en su caso, sobre los procedimientos de adquisiciones,
servicios, obra publica y enajenaciones, asi como atender las inconformi-

dades que presenten proveedores o contratistas.
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. Colaborar con la Contaduria Mayor de Hacienda en los procedimientos que
se establezcan para la revision de la Cuenta Publica de las unidades admi-
nistrativas de la Camara.

La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacidn del 31 de agosto de 1999, formaliza en
su articulo 53 la existencia de la Contraloria Interna y, en lo general, define su
organizacién y funciones. Conforme a la nueva estructura de la Cadmara, ésta
se encuentra ubicada, desde entonces, en el ambito de la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos.

Su objetivo, coadyuvar en el proceso de designacion del contralor interno,
la estructura y las funciones de la Contraloria Interna, a nivel de direcciones,
se encuentran contemplados en el estatuto de la Organizacién Técnica y
Administrativa y del Servicio Civil de Carrera de la Camara de Diputados en su
Titulo Cuarto, articulos 153 a 158, en donde se especifica que cuenta con tres
unidades administrativas: Direccion de Auditoria, Direccién de Evaluacién y
Seguimiento y Direccién de Quejas, Denuncias e Inconformidades.

Actualmente, la Contraloria Interna de la Camara de Diputados define el
objetivo, estructura y funciones de diversos niveles administrativos hasta el cargo
de jefe de departamento en el “Manual General de Organizacién de la CAmara de
Diputados”, publicado en la Gaceta Parlamentaria el 27 de marzo de 2008. Su objetivo
es contribuir a lograr que la administraciéon de los recursos asignados a la Camara
de Diputados se realice con trasparencia, eficiencia, eficacia y con estricto apego
a la normatividad aplicable, mediante la instrumentacién de mecanismos,
programas y acciones de control, fiscalizacién, auditoria y evaluacién, asi como
la presentacién de recomendaciones de mejora derivadas de los resultados obte-
nidos. En cuanto a su estructura organica, se contemplan 29 areas distribuidas
en tres direcciones generales: de Auditoria; de Control y Evaluacién; y de Quejas,
Denuncias e Inconformidades; asi como seis direcciones de area; 10 subdirec-
ciones de area y 10 jefaturas de departamento.

El control interno en el Poder Legislativo
del Estado de México

Del analisis de las diversas constituciones que han regido la vida institucional
del Estado México, en las que el Poder Legislativo de la entidad esta plenamente
facultado para expedir sus ordenamientos internos, es posible atisbar que las
primeras acciones relacionadas con el control de la actuacién de los diputados se
pueden ubicar hacia el ano de 1830, con el Decreto niimero 138 del 14 de agosto,
cuando el Congreso Constituyente del Estado de México aprobd el Reglamento
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Interior para el Congreso del Estado de México, en el que se especifica, princi-
palmente, la forma como se desarrollarian las reuniones del Congreso, su receso
y renovacién. En su Capitulo VIII, denominado “Del modo de procederse en las
causas criminales de los diputados”, refiere que:

Tomada en consideracidon por el Congreso, en sesion secreta, la denuncia, queja
0 acusacion contra alglin diputado; se pasara con lo que éste en el acto esponga
(sic) a una comisién especial y oido su dictamen y al acusado por segunda vez,
procedera si ha o no lugar a la formacién de causa... Si la declaracién fuese
afirmativa y grave la materia de la acusacion, quedara desde luego detenido el
acusado, designandose al efecto dentro del edificio del Congreso, si pudiere ser,
una habitacién cémoda y la competente custodia.

El Reglamento Interior para el Congreso del Estado Libre de México de
1834 también contiene la mayoria de sus capitulos relativos a las sesiones del
Congreso, la eleccién de su directiva, las comisiones, las iniciativas y votacién;
el modo de proceder en las causas criminales de los diputados; asi también, el
orden y gobierno del palacio del Congreso. De igual forma, en 1874, el Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso del Estado de México lo conserva y el del
12 de octubre de 1874 resena un capitulo del gran jurado y modo de proceder en
las causas criminales contra los funcionarios que gozan de fuero constitucional,
observando que el término diputados se amplia al de funcionarios.

Hacia el afio de 1919, mediante el Decreto nimero 50, del 3 de mayo, la
Legislatura del Estado de México expidid el Reglamento para el Gobierno Interior
de la Legislatura del Estado de México (siendo el reglamento que tuvo mayor
vigencia, 53 afios) que actualiza en su capitulado varios de los temas relativos al
funcionamiento del Congreso, manteniendo el correspondiente al gran jurado y
modo de proceder en las causas criminales contra los funcionarios que gozan de
fuero constitucional, al igual que el de 23 de agosto de 1972.

Para 1978, la XLVI Legislatura del estado expide, mediante el Decreto
numero 265, la primera Ley Organica del Poder Legislativo, publicada en la Gaceta
del Gobierno el 8 de agosto de ese ano, senalando explicitamente en su primer arti-
culo transitorio que dicho ordenamiento abroga el Reglamento para el Cobierno
Interior de la Legislatura del Estado de 1972, incorporando y desarrollando las atri-
buciones que la Legislatura tenia conferidas por disposicion constitucional, y en
el tema que nos ocupa, lo precisa como sustanciacién de las acusaciones contra
los funcionarios que gozan de fuero constitucional.

Aliniciodeladécadadelos 9o, conlaexpediciéndelaLeydeResponsabilidades
de los Servidores Publicos del Estado y Municipios, en su Capitulo III, articulo 47,
senalaba la obligacién para el Poder Legislativo de establecer 6rganos y sistemas
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para investigar y determinar responsabilidades de los servidores ptiblicos, con la
encomienda de crearlos dentro de los seis meses siguientes a la vigencia de la Ley.
Atendiendo esta obligatoriedad, el 2 de marzo de 1991, la LI Legislatura del estado
aprueba un punto de acuerdo expuesto por el Presidente de la Gran Comision, que
recibid el voto unanime de los Legisladores, para la creacién de la Contraloria del
Poder Legislativo (Diario de los Debates, Tomo 1, No. 29).

Para el afno de 1995, casi de manera simultanea, la LII Legislatura, expide
mediante el Decreto nimero 96, la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado
Libre y Soberano de México, y por el Decreto niimero 97 el Reglamento del Poder
Legislativo del Estado Libre y Soberano de México; ambos ordenamientos se
publican enla Gacetadel Gobierno, de fecha 15 de septiembre de1995. La Ley Organica
de 1995, con sus reformas, actualmente es la que se encuentra en vigor y dentro de
su contenido detalla entre otros aspectos: la instalacién, organizacién y funcio-
namiento de la Legislatura; sus érganos; en ese entonces la Gran Comisién; los
grupos parlamentarios; las comisiones y comités; el proceso legislativo; el juicio
politico y declaracién de procedencia; la suspensién y desaparicién de ayunta-
mientos, asi como la enunciacién de las dependencias del Poder Legislativo,
entre las que figura la Contraloria, cuyas atribuciones y funcionamiento serian
reguladas por el Reglamento.

El Reglamento del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de
México, en capitulo correspondiente a las dependencias del Poder Legislativo,
determiné las funciones de la Contraloria, los requisitos para ser designado
Contralor y sus atribuciones.

Actualmente, la Contraloria del Poder Legislativo del Estado de México se
encuentra organizada con base en lo estipulado en el Reglamento ya mencionado
y sus consecuentes reformas, y de manera mas detallada en su propio Reglamento
Interno, publicado en la Gaceta del Gobierno el 21 de junio 2006. Con base en lo esti-
pulado en ambos ordenamientos, se menciona a continuacién su organizacion y
principales atribuciones:

La Contraloria se encuentra adscrita al Comité de Vigilancia, el cual tiene
caracter de permanente y, de acuerdo a lo estipulado en la Ley Organica del Poder
Legislativo tiene como atribuciones: vigilar y evaluar los actos y procedimientos
que en cumplimiento de sus facultades dicte o ejecute la Contraloria, cumplir con
las obligaciones en materia de transparencia y acceso a la informacién; evaluar
el programa anual de actividades de la misma; ordenar la practica de auditorias
especiales o complementarias que normalmente realice la Contraloria; citar al
contralor para conocer, en especifico, algtin tramite o asunto; vigilar la actua-
cién de los servidores publicos del 6rgano de control interno; y proporcionar a la
Junta de Coordinacién Politica la informacion que requiera respecto del funciona-
miento de la Contraloria.
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La estructura actual de organizacién de la Contraloria se compone de un titular,
del cual dependen dos areas staff, una secretaria técnica y una coordinacién admi-
nistrativa y cuatro direcciones: de Responsabilidades Administrativas, de Situacién
Patrimonial, de Auditoria y de Vinculacién Municipal, que en conjunto tienen
adscritos 15 departamentos. Las atribuciones relevantes de la Contraloria son:

. Instaurar y llevar a cabo el procedimiento administrativo previsto por la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios
tratandose de diputados, demds servidores piblicos del Poder Legislativoy los
integrantes de los ayuntamientos de los municipios de la entidad, ponién-
dolos en estado de resolucion para someterlos a la Junta de Coordinacién
Politica; conocer las responsabilidades administrativas y hacer efectivas las
sanciones que correspondan, asi como substanciar los medios de impugna-
cién que se presenten para su resolucion por la Junta.

e Llevar unregistro de servidores publicos sancionados del Poder Legislativo e
integrantes de los ayuntamientos.

«  Vigilar que se cumplan las disposiciones en materia de manifestaciéon de
bienes.

. Contar con un sistema de atencién de quejas y denuncias.

«  Establecery aplicar criterios de control, evaluacién y auditoria para mejorar
el desempetio de las dependencias administrativas de la Legislatura.

. Coordinar y supervisar la entrega-recepcién de la presidencia de la Junta de
Coordinacion Politica y de las dependencias del Legislativo.

. Informar anualmente ala asamblea, por conducto del presidente de la Junta
de Coordinacién Politica, de las labores desarrolladas.

«  Instrumentar mecanismos de vinculacién con los gobiernos municipales.
«  Conocer de las presuntas infracciones a las obligaciones de transparencia en
el Poder Legislativo y hacerlas del conocimiento inmediato del Consejo de

Transparencia.

Como puede apreciarse, la formalizacion de un 6rgano de control interno
para el Poder Legislativo es una cuestién reciente, aun cuando los avances y
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resultados del mismo hayan sido significativos para contribuir a la transparencia
y rendicién de cuentas, tan necesaria en todo ejercicio democratico de gobierno.
No obstante, habra que reflexionar si dicha Contraloria, con los avances que hoy
se tienen, es el 6rgano mas idoneo, en tanto su materia es de control interno,
para continuar siendo la instancia que conozca las responsabilidades administra-
tivas de los integrantes de los ayuntamientos de la entidad.

EL CONTROL INTERNO EN EL PODER JUDICIAL

El contexto en el gobierno federal

Quiza el antecedente mas remoto, relacionado con la funcién de control interno
en el Poder Judicial en el México independiente, se podria ubicar en febrero de
1823, cuando se aprueba el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano,
que en su seccién quinta “Del Poder Judicial”, articulos 62 y 64, establecian que
cualquier mexicano podia acusar el soborno, el cohecho y el prevaricato de los
magistrados y jueces, precisando “Si al Emperador se diese queja contra algin
Magistrado, podra formar expediente informativo y resultando fundada, suspen-
derle con el dictamen del consejo de estado, remitiendo inmediatamente al
tribunal de justicia, para que juzgue con arreglo a derecho”.

Unos meses después, en junio de 1823, se aprueba el Decreto “Sobre
Establecimiento Provisional y Planta de un Tribunal Supremo de Justicia”, cuyo
numeral 11 del articulo 1, precisaba: “El mismo supremo poder ejecutivo hara
formar un reglamento especial para el régimen interior del expresado tribunal, y
lo pasara al congreso para su aprobacion”. Asi, en mayo de 1826 se expide el regla-
mento que debe observar la Suprema Corte de Justicia de la Reptblica, mismo
que establecia como funciones y prerrogativas del Tribunal, entre otras, que los
ministros y subalternos cumplan sus obligaciones respectivas, asi como oir las
quejas de los litigantes acerca de los retardos y otros gravamenes que sufran en
sus negocios, tomando las providencias oportunas para su remedio.

Otra informacién disponible revela que en el Reglamento Interior General
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién del 1 de mayo de 1923, en el articulo
35 le conferia al presidente de la Suprema Corte de Justicia correcciones discipli-
narias que podria imponer a los secretarios y demas empleados de la corte, como
eran apercibimiento, suspensién del empleo y sueldo, multa econémica, la cual
no podria exceder mas del 10% del sueldo mensual del infraccionado, sin que atin
existiera 6rgano alguno con funciones de control interno.
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Fue hastala expedicion dela Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion,
publicada en el Diario Oficial el 26 de mayo de 1995, que se reconoce formalmente la
creacién de una contraloria que tendria a su cargo las tareas de control e inspec-
cién de las normas de funcionamiento administrativo que rigieran a los érganos,
servidores publicos y empleados de dicho Poder Judicial. Sin embargo, fue ocho
anos después, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 11, fraccién XI de
dicho ordenamiento que el Pleno del Tribunal de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, haciendo uso de sus atribuciones para nombrar los comités necesarios
para los asuntos de su competencia, emitié el 20 de enero de 2003, un acuerdo por
el cual se cre6 el Comité de Gobierno y Administracién.

Este comité reviste particular importancia, pues el 3 de marzo de 2003
emiti6 el Acuerdo General de Administracién por el que se creé la Contraloria de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicado en Diario Oficial de la Federacion,
el 14 de abril de 2003, quedando establecidas las atribuciones de ésta, entre las
que se encontraban: aplicar los acuerdos del Pleno o del Comité de Gobierno y
Administracién en materia de control, vigilancia y disciplina; emitir las guias de
auditorias, establecer criterios técnicos para realizar auditorias administrativas,
financieras, de obra publica, materiales y presupuestales, de registro y opera-
tivas, asi como la elaboracién de manuales de procedimientos.

Posteriormente, el 18 de septiembre de 2006, se publicé en el Diario Oficial
de la Federacion, el Reglamento Interior de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién®, reconociendo la existencia de un érgano de control y fiscalizacion para
el Poder Judicial, denominado contraloria, quedando precisadas de manera
mas amplia sus atribuciones: someter a la aprobacién del Comité de Gobierno
y Administracién el Programa de Control y Auditoria; aprobar la solventacién
de observaciones formuladas a las unidades administrativas con motivo de las
auditorias practicadas; controlar y custodiar las declaraciones patrimoniales de
los servidores publicos del Poder Judicial; instrumentar el sistema de registro
de servidores publicos sancionados; autorizar y vigilar el cumplimiento de los
programas de capacitacién para el personal de la contraloria; elaborar y actua-
lizar los manuales de organizacién y procedimientos de la unidad, y formular su
respectivo anteproyecto de egresos.

Dos afios después, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién, el 1 de abril de
20087, un nuevo Reglamento Interior de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
que en su Titulo Sexto “Del Organo de Control y Fiscalizacién”, articulos 155 al 159,
detalla la organizacién, atribuciones y requisitos de los titulares de éste 6rgano.
Entre las principales facultades se mencionan: evaluar el grado de cumplimiento

4 Este reglamento abroga el de 1923.
> Este reglamento abroga al publicado e