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MANUEL VILLORIA*

Prologo

EL (RE)DESCUBRIMIENTO del nivel local de gobierno podria
considerarse uno de los rasgos mas destacables de los estu-
dios sobre administracion en el inicio de este milenio. Los estudios
sobre reinvencién de los gobiernos centrales y las moderniza-
ciones de las pesadas maquinarias burocraticas federales fueron
la gran obsesion de los procesos de renovacién del paradigma
burocratico que vimos desarrollarse en los 25 afos finales del
siglo XX. Las reflexiones sobre el gobierno local tenian ese tono
gris de los estudios de detalle y su produccién generaba, esencial-
mente, un dialogo entre especialistas que no llegaba a los lecto-
res de ciencia politica o de gestiéon publica, ni mucho menos al
publico en general. Sin embargo, algo estd cambiando, y la con-
ciencia de las dificultades de encontrar respuestas a nivel central,
por mucho New Public Management que se incorpore, hace que
se vuelva la vista a los niveles mas cercanos de gobierno y a la
democracia local.

El libro del profesor José Maria Ramos no sélo toma los
gobiernos locales como espacio de su investigacion, sino que,
ademas, se centra en cinco politicas que, a su vez, son toda una
expresién de la nueva agenda sistémica que la posmodernidad
arroja sobre nuestras sociedades. Para empezar, la participacién
ciudadana. Ya es un lugar comun en los estudios sobre democra-
cia reconocer que la falta de credibilidad de la clase politica de-
manda soluciones legitimadoras. Esas soluciones ya no pueden
venir de la ciencia, pues en un mundo complejo, interdependien-

*Director del Departamento de Gobierno, Administracion y Politicas Pablicas. Insti-
tuto Universitario y de Investigacién Ortega y Gasset.
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6 MANUEL VILLORIA

te y diverso cultural y socialmente no hay soluciones tnicas,
sino debates permanentes y didlogos mas o menos fluidos, eso
si, con datos y argumentos cada vez mas sofisticados. De ahi
que se busque fortalecer la legitimidad de nuestras instituciones
politicas mediante la incorporacion de la ciudadania a la toma
de decisiones, a la aportacion de propuestas e, incluso, a la implan-
tacion de programas. Esa ciudadania, bien directamente, bien a
través de empresas, ONG o grupos de interés diversos empieza
a ver abiertas las puertas de organizaciones publicas y gobiernos
locales para que introduzca alli sus ideas, intereses y valores.
Algunos critican esa via participatoria por introducir un sesgo a
favor de los intereses organizados en la toma de decisiones,
como si las decisiones de los politicos electos, sin participacion,
fueran puras e imparciales. Otros vuelven con la vieja cantinela
del peligro de las masas y los peligros autoritarios de la demo-
cracia directa. Opiniones respetables, sin duda, pero que no
consideran las dificultades que la clase politica tiene para tras-
pasar la barrera del cinismo, cuando no desprecio, ciudadano.
En suma, que Ramos toma uno de los asuntos mas calientes en
el debate politico y lo hace con valentia, promoviendo un enla-
ce estratégico entre empresarios, grupos locales y administra-
cion local para hacer frente a los retos del nuevo milenio y ge-
nerar desarrollo.

También la transparencia es uno de las mas importantes te-
mas de andlisis en la ciencia politica y de la administracion
contemporaneas. Los datos indican que administraciones trans-
parentes acaban siendo mas eficaces. Mas atn, paises con admi-
nistraciones transparentes se desarrollan mas y mejor que donde
la opacidad reina. Todo ello sin contar con la obligacién ética de
abrir las puertas a la ciudadania para que ésta compruebe la
eficacia y honestidad de las actividades gubernamentales. Kant
recordaba que el interés general comienza a alcanzarse con la
transparencia en la actuaciéon del gobierno. Y hoy, maltiples
autores y organizaciones dedicados al analisis y lucha contra la
corrupcion estan haciendo de la transparencia el centro de su
investigacion y de sus propuestas.
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La preocupacién medioambiental y la racional y sostenible
ocupacion del territorio constituyen un factor clave de la buena
gobernanza local. La experiencia espafola al respecto nos indica
que cuando la especulacién y la visién cortoplacista del desarro-
llo sustituyen a una coherente planificacion, respetuosa del en-
torno y sostenible, los efectos sobre la calidad de vida y sobre la
calidad de las instituciones locales son tragicos. Corrupcion,
deterioro de las condiciones de vida, ineficiencia e inequidades
surgen cuando se olvida la funcién social de la propiedad y cuan-
do los gestores locales no actian como garantes del bien comin
a medio y largo plazo. Por ello, los errores espafoles me hacen
destacar el buen tino del autor al dar relevancia a estas materias
y hacer de ellas uno de los fundamentos del desarrollo local.

Finalmente, es necesario destacar el factor migratorio como
uno de los datos insoslayables del mundo actual. Y es preciso
verlo como un fenémeno social del que es preciso recalcar sus
enormes potencialidades y no como un fenémeno sélo cargado
de amenazas. El estudio de las remesas, esa maravillosa forma de
solidaridad micro, que estd permitiendo que tantos hogares so-
brevivan en entornos de pobreza, es uno de los temas mas dig-
nos de analisis por las ciencias sociales hoy en dia. Ramos se
preocupa de buscar vias para que esta llegada de fondos se con-
vierta en un instrumento mucho mas eficaz y eficiente, y sitta
a las instituciones locales frente al reto. No cabe duda de que
los gobiernos locales pueden ayudar a reforzar los efectos posi-
tivos de tales llegadas. Aun cuando también hay que proteger a
los hogares de los posibles abusos de una excesiva intervencion
publica sobre algo tan intimo y ligado a la solidaridad de la
sangre.

En suma, estamos ante un libro que es como un crisol de los
grandes temas a que este mundo tiene que hacer frente. La sos-
tenibilidad del desarrollo, la preocupacion por el medio ambien-
te, las migraciones, la ordenacién del territorio y la vivienda
digna, las nuevas formas de participacion ciudadana y la relegi-
timacién de la democracia, la lucha contra la corrupcién, la
pobreza...Y todo ello desde el espacio de gobierno mas cercano
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al ciudadano, desde el gobierno local. Con la conciencia de que
hoy ya nadie gobierna por si solo, con la claridad de miras de
quien sabe que la intergubernamentalidad y la gestién de redes
se han convertido en factor insustituible en la formulacién e
implantacion de politicas. Por todo ello, les recomiendo vivamen-
te el disfrute sereno de este libro y la reflexién con el autor, en
ese didlogo al que sélo tienen acceso quienes siguen creyendo
en el placer de la lectura.
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Introduccion

L PROPOSITO de este libro es examinar el papel estratégico de
los gobiernos locales mexicanos en la coyuntura actual y

hacia el futuro para fundamentar una agenda basada en la com-
petitividad y el bienestar social.

La importancia de este estudio radica en que se fundamenta
la necesidad de que los gobiernos locales mexicanos redisefien su
vision, administracién y politicas de desarrollo local bajo las
dimensiones social, econémica, politica y ambiental, que en su
conjunto condicionan los problemas locales. Estos problemas se
han agudizado en el transcurso de los anos ante los cambios del
entorno, pero fundamentalmente ante la incapacidad de los
gobiernos de generar un buen desempeno y una eficaz y eficien-
te administraciéon en materia de desarrollo.

La premisa central del libro consiste en que los gobiernos
locales mexicanos se han visto limitados por su incapacidad de
superar la etapa de la gobernabilidad, generando, adicional o
paralelamente, procesos de gobernacién con una vision estraté-
gica y orientada hacia el desarrollo local. En este sentido, el es-
tudio sustenta la importancia de un enfoque de gestion estraté-
gica, en el cual se revaloriza la importancia de generar un mayor
bienestar social con base en una administracién y una politica
eficaz y eficiente.

La relevancia de un andlisis estratégico de la gestiéon publica
local se fundamentard con base en el examen de cinco temas
centrales de los gobiernos locales mexicanos. El primero, la par-
ticipacién ciudadana en los gobiernos locales estd implicito en

(11



12 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

la mayor parte de la agenda local de los municipios, el problema
es que generalmente los gobiernos en México no han logrado
promover una participacion ciudadana efectiva porque no han
logrado superar su tradicional enfoque autoritario, jerarquico y
de control. En consecuencia, los proyectos estratégicos en mate-
ria de desarrollo local basados en una activa participacion ciuda-
dana son incipientes. Por ello, este estudio enfatiza la relevancia
de un enfoque de gestion estratégica asociada como una opcién
para promover el desarrollo con base en una alianza entre go-
bierno, empresarios y grupos sociales.

Un segundo tema es la transparencia, la cual, vinculada con
una mayor rendicion de cuentas representa uno de los asuntos
torales de la administracion local, pero a pesar de su reiteracion
en el discurso gubernamental ha quedado pendiente en la agen-
da local a causa de los rasgos tradicionales de la cultura politica
y de gestion en México: sin transparencia no puede existir una
gestion eficiente de los recursos municipales y con ello el desarro-
llo local se limita.

El tercer tema de andlisis del libro son las remesas y su
relacién con el desarrollo econémico. En los Gltimos afos se
ha enfatizado la importancia nacional, regional y local de las
remesas y donaciones enviadas por organizaciones de migran-
tes en Estados Unidos; sin embargo, se argumenta que la ma-
yor parte de los gobiernos locales mexicanos, y particularmen-
te los municipios semiurbanos, cuenta con limitaciones para
potencializar las remesas o las donaciones como una alterna-
tiva para promover el crecimiento y el desarrollo local. Tales
limitaciones se atribuyen, desde nuestra perspectiva, a que
esos gobiernos han carecido de una gestién estratégica que les
permita articular las remesas con proyectos factibles de desarro-
llo productivo local.

Los siguientes temas de andlisis se asocian a la gestién del
ordenamiento territorial y ambiental. En el primer caso, desde
la presente administracion federal se ha promovido el disefio de
planes de ordenamiento territorial con un enfoque interguber-
namental. La finalidad de tales planes es promover mejores ni-
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veles de vida. El ordenamiento del territorio constituye un ins-
trumento fundamental para planear el desarrollo regional-local
de manera compatible con las aptitudes y capacidades del terri-
torio, al igual que mediante dicho ordenamiento se debe buscar
una distribucién equitativa de los recursos existentes en el en-
torno. Como tal, el ordenamiento del territorio es un medio y
no un fin en si mismo, pues la elaboracion de un plan o progra-
ma que contemple las dimensiones sociales, naturales, econémi-
cas y politicas de un territorio es sélo el comienzo de un proceso
que deberia tener como finalidad la implantacién de los meca-
nismos eficaces para promover el desarrollo local.

El altimo tema de analisis es la gestion local ambiental. La
participacion de los gobiernos locales en la definicion de una
agenda ambiental es relevante en la medida en que permite pro-
mover tanto la competitividad como un desarrollo sustentable;
sin embargo, generalmente los gobiernos locales han carecido de
la capacidad de generar proyectos de crecimiento en donde se
valore el potencial del desarrollo sustentable. En tal sentido,
este estudio destaca que una agenda ambiental sustentable no
se contrapone a una politica de inversién para promover el cre-
cimiento; tal equilibrio es factible de alcanzar en la medida en
que los gobiernos locales cuenten con la capacidad técnica, po-
litica y social de promover dicha agenda.

Los temas anteriores reflejan que los gobiernos locales en
Mékxico tienen que desempenar un papel estratégico en materia
de desarrollo local en el contexto de promover una agenda basa-
da en la competitividad y el bienestar. Para tal efecto, el libro
propone un enfoque de gestion estratégica en los gobiernos lo-
cales para promover una agenda de desarrollo local basada en la
competitividad y el bienestar. El potencial de establecer e insti-
tucionalizar un enfoque estratégico de gestion existe, sin embar-
go, generalmente los gobiernos locales han carecido de la vision
y la capacidad de aprovechar las oportunidades para redisefiar
su propia gestion.

Los municipios fronterizos del norte del México han sido
pioneros en los procesos de democratizacién nacional, destacan-
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do los casos de Tijuana,' en el estado de Baja California,” Ciudad
Juarez,®* en Chihuahua, y recientemente Mexicali, capital del
estado de Baja California. Estos municipios se han caracterizado
por procesos de alternancia democratica desde principios de los
anos noventa;* sin embargo, tal alternancia no ha determinado
una gobernacién efectiva, entendida ésta como la capacidad de
los gobiernos locales de contar con una administracion eficaz,
eficiente y que genere beneficios sociales para la comunidad. En
este sentido, el estudio distingue entre democracia como proceso
electoral y democracia como ejercicio de la capacidad de gobier-
no (cémo gobernar con eficacia, eficiencia y efectividad).
Asimismo, es conveniente distinguir entre gobernabilidad y
gobernacion local. Tradicionalmente los estudios sobre democra-
tizacion en México le han concedido mayor importancia al fomen-
to de la gobernabilidad pero poca atencién al estudio de las
capacidades de gobernacién en los municipios mexicanos; no obs-
tante, en la medida en que exista una gobernacién eficaz se puede
promover la gobernabilidad. Desde la perspectiva de Aguilar Villa-
nueva (2000), la gobernacién, a diferencia de la gobernabilidad:

* No son s6lo procesos electorales, sino ejercicio efectivo de
gobierno.

* No son sélo decisiones del Ejecutivo, sino de las relaciones
entre los poderes.

* No resulta sélo de las relaciones entre los poderes, sino de
su relacion con la sociedad.

'El municipio de Tijuana fue gobernado por cuatro administraciones del Partido Ac-
cién Nacional (PAN) desde el ano de 1989. El afo pasado perdio la eleccion a alcalde obte-
niendo el triunfo el candidato del Partido Revolucionario Institucional (PRI) Jorge Hank
Rohn. En ambos casos se puede considerar que uno de los factores de la alternancia demo-
crética fue la incapacidad gubernamental para brindar resultados a la poblacion de estratos
populares en tales municipios.

?Baja California fue el primer estado gobernado por un partido de oposicién en Méxi-
co en el ano de 1989 bajo el gobierno del empresario Ernesto Ruffo Appel (PAN).

*Ciudad Judrez también tuvo alternancia democratica en el 2004 luego de dos admi-
nistraciones locales del Partido Acciéon Nacional.

“La insatisfaccién por la democracia en Baja California se ha reflejado en las dltimas
elecciones, en las que se presentd un abstencionismo de cerca del 65 por ciento de la pobla-
cién con derecho a votar.
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* No resulta sélo de las relaciones formales entre instituciones
y la sociedad, sino de las pricticas reales y efectivas entre ellos.
* No es solo la accion de gobierno, sino las acciones de los
actores econémicos y las relaciones entre los actores sociales.

Por lo tanto, a los gobiernos locales mexicanos de alternan-
cia democrética les ha faltado capacidad para resolver o reducir
los problemas de sus comunidades, los cuales se han agudizado
en los Gltimos anos. Los problemas principales de la limitada
gobernacion en los gobiernos locales mexicanos son, entre otros,
los siguientes:

1. La falta de profesionalizacién de los funcionarios muni-
cipales.

2. Bajo desempenio gubernamental.

3. Aumento en el abstencionismo electoral (60 por ciento de
la poblacién no vota).

4. Inestabilidad de la democracia local mexicana.

5. Procesos de descentralizacion y escasas capacidades lo-
cales.

6. Corrupcién y escasa transparencia.

7. Escasa participacion de la sociedad civil en procesos de
toma de decisiones.

8. La ausencia de sistemas de planeacién municipal.

9. La ausencia de instrumentos de gestiéon para incorporar
una vision integral del desarrollo local.

10. Aumento y mayor complejidad de los problemas publicos.

Otro angulo de la gobernacion local en el caso de los gobier-
nos fronterizos mexicanos es que éstos, ademas de gestionar su
propia agenda local, tienen que afrontar problemas transfronte-
rizos con gobiernos locales de Estados Unidos, quienes cuentan
con mayor capacidad de gobernacién local en términos de insti-
tucionalizacién de politicas, desarrollo administrativo y, sobre
todo, con mayor capacidad de gestion (Ramos, 2004). Esta in-
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fluencia externa podria ser un estimulo para que los gobiernos
locales mexicanos mejoraran su capacidad de gobernacién local,
pero esto no necesariamente ha sucedido.

Por lo tanto, la agenda local se hace mas compleja, lo que ha
evitado que los gobiernos locales aprovechen las oportunidades
de la cooperacion transfronteriza con gobiernos locales estadou-
nidenses.



CAPITULO 1

Gobiernos locales en México:
una agenda pendiente en desarrollo local

LA CAPACIDAD gubernamental y la gestion intergubernamental
en los gobiernos locales en México son dos aspectos funda-
mentales para promover el desarrollo local.

Tradicionalmente la literatura sobre gobiernos locales en
México ha enfatizado las limitaciones de tales gobiernos para
fomentar una gestion eficaz de los recursos y facultades mu-
nicipales. Entre los problemas generales (Cabrero, s/f) para el
logro eficiente de las funciones de una administracién muni-
cipal en México se encuentran, entre otros, los siguientes:

1. La fragilidad del marco normativo, donde la administracion
municipal transcurre en un escenario de insuficiencia y obsoles-
cencia de las leyes y reglamentos que rigen los municipios. Se
han presentado avances, especialmente en aquellos municipios
con mas de 100,000 habitantes, en donde las crecientes deman-
das sociales han planteado la necesidad de una modernizacién
de los gobiernos locales para promover mejores servicios publi-
cos y una mayor recaudacion de ingresos.

2. La persistencia de sistemas administrativos obsoletos en muchos
de los casos altamente improvisados y casi siempre inadecuados
ala amplia agenda de asuntos municipales; esto genera ineficien-
cia'y derroche de los escasos recursos disponibles. La ineficiencia
administrativa es consecuencia de un deficiente sistema de ges-
tion, cuyos enfoques han evolucionado bastante en los dltimos
anos pero no han logrado integrarse en la mayor parte de los
municipios mexicanos a causa de una escasa profesionalizacién
del servicio publico.

[17]
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3. La precariedad de sistemas de gestion de servicios piiblicos munici-
pales, los cuales no estan técnicamente actualizados y suficiente-
mente extendidos para atender de forma adecuada —en cobertura
y calidad- a la totalidad de usuarios. En este rubro se ha avanzado,
considerando que una de las prioridades de los municipios mexi-
canos ha sido atender las demandas de servicios publicos; sin
embargo, uno de los problemas estructurales es la inseguridad
publica, cuya problematica se ha agudizado en la mayor parte de
los municipios mexicanos a causa principalmente de un enfoque
de gestion policial obsoleto (Ramos, 2006).

4. La falta de profesionalizacion de los funcionarios municipales,
los cuales generalmente llegan a la administracion municipal sin
una experiencia o preparacién previa, sin los conocimientos téc-
nicos necesarios y sin el espiritu y ética de servicio publico de-
seable. Este es un rasgo que también se aplica a los funcionarios
provenientes del sector empresarial.

5. La ausencia de sistemas de planeacion municipal que den una
visién de mediano y largo plazos al desarrollo local. La visién de
corto plazo sin evaluar las consecuencias de cada decision, sin
involucrar agentes no gubernamentales y sin tener clara una
concepcion integral de las acciones, es parte del escenario comtn
de los municipios del pais. En efecto, la ausencia de sistemas de
planeacion eficaces y con vision de impacto social ha provocado
que el desarrollo local presente limitaciones en la mayor parte
de los municipios mexicanos. El problema se sigue presentando
en municipios de alternancia politica, en donde se supondria
una mejora en los sistemas de gestiéon para dar respuestas a los
problemas locales. Sin embargo, en la medida en que dichos
municipios reproducen los problemas de escasa profesionaliza-
cién, enfoques obsoletos de gestién y corrupcién, condicionan
el papel de la gestion publica para dar respuestas eficaces a los
problemas locales. Como consecuencia, algunos municipios
mexicanos repiten la alternancia politica como producto de una
deficiente administracion y del desencanto social.

6. La ausencia de instrumentos de gestion para incorporar una vi-
sion integral del desarrollo local que permita concebir al municipio
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como un agente promotor del desarrollo y parte de un proyecto
regional, con actores diversos y recursos a la vez complementa-
rios y en competencia entre regiones del pais. La visién del
municipio como un ente aislado, que debe ser autosuficiente y
unico, ha generado ineficacia en sus politicas y debilidad en sus
proyectos. Este problema es consecuencia de un limitado enfo-
que de gestion del desarrollo local por parte de los funcionarios
locales y estatales. Es de destacar que a pesar de la divulgacién
tedrica del papel estratégico de los municipios para el desarrollo
nacional, esto no ha influido para un cambio sustancial en los
procesos de toma de decisiones locales. Incluso, gobiernos lo-
cales de alternancia que se supone han promovido procesos de
modernizacion local se enfrentan a un problema estructural
de desarrollo social, porque su meta fundamental no ha sido el de-
sarrollo, sino el crecimiento local; o, en su defecto, dichos gobier-
nos reproducen politicas clientelares que no disminuyen la pro-
blematica social.

Se considera que el factor principal de los problemas ante-
riores es la limitada capacidad gubernamental para redisefar la
gestion local y, particularmente, generar procesos eficaces de
planeacion. En este marco, se justifica la necesidad de un nuevo
enfoque de gestién en el ambito local en México con la finalidad
de optimizar recursos y generar resultados socialmente acepta-
bles que en su conjunto permitan el desarrollo.

La necesidad de un cambio en el papel y en el enfoque de
gestion del Estado, del gobierno y de sus administraciones en el
ambito local, es y sera determinante, porque las condiciones de
vida de la poblacién mexicana siguen caracterizindose por la
pobreza y una creciente desigualdad social. En tal sentido, segin
el Banco Mundial, en el periodo de 1992 a 2000 México registro
un aumento de 0.9 por ciento en el nivel de pobreza extrema,
aquellas personas que viven con menos de un délar al dia, mien-
tras que la distribucion de los ingresos mejor6 apenas en 1.4 por
ciento. Cabe mencionar que en el afno 2003 la economia mexi-
cana creci6 1.4 por ciento, mejorando de manera notable al si-
guiente ano cuando ésta se ubicé en 4 por ciento, pero cay6
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a 3.1 por ciento durante 2005 y se prevé que podria ubicarse en
3.6 por ciento en el 2006 (Banco Mundial, 2006b).

Estas condiciones pueden determinar que se mantengan las
condiciones de desigualdad social. De acuerdo con el Banco
Mundial México requiere de una tasa anual de crecimiento eco-
némico adicional de 2.1 por ciento para lograr una efectiva re-
duccién de la desigualdad social y asi tener avances en la lucha
contra la pobreza. En tal contexto, los municipios mexicanos
tienen un papel fundamental para reducir la pobreza y con ello
disminuir las desigualdades sociales.

IMPORTANCIA DE LOS PROCESOS DE CAMBIO
EN EL AMBITO LOCAL

UNO DE los grandes retos de los gobiernos locales en México es
la generacion de procesos de cambio que permitan promover y
consolidar el crecimiento y el desarrollo con base en un equili-
brio entre competitividad y desarrollo. Esta meta no ha sido
totalmente posible a causa de la ausencia de un pensamiento
estratégico, sistematico y de impacto en el desarrollo. En tal
sentido, en este apartado se describen algunos elementos que
integran una metodologia para la generacién de proyectos estra-
tégicos en materia de desarrollo.

Esta metodologia pretende propiciar el fortalecimiento mu-
nicipal a través de:

e Diseno e instrumentaciéon de un proceso sistematico que
facilite la ejecucion de planes y programas de desarrollo.

El problema central es la dificultad de definir prioridades
ante una diversidad de problemas de tipo social, econémicos,
politicos y de gestion a los cuales se enfrentan los municipios en
la coyuntura actual. Estos problemas generalmente se han agu-
dizado ante una gestion y una politica deficientes.

* Ampliacién de bases fiscales y diversificacién de fuentes
financieras para sustentar proyectos.



GOBIERNOS LOCALES EN MEXICO 21

Desde una vision tradicional, la base financiera ha sido de-
terminante para la implantacién de proyectos, sin embargo, las
deficientes focalizaciones en materia de prioridades de desarro-
llo han determinado que los recursos no se optimicen, por lo
cual el impacto ha sido, generalmente, la ausencia de desarrollo
local. En tal sentido, es una prioridad estratégica que los gobier-
nos locales mexicanos promuevan una eficaz gestion financiera
local en donde se equilibren la relevancia de unas finanzas pa-
blicas locales y el desarrollo.

* Fomentar una visiéon de largo plazo promoviendo que la
sociedad se apropie de proyectos que trasciendan los perio-
dos gubernamentales.

La principal justificacion para la generacién de proyectos es
que respondan a la creacion de valor publico, sin embargo, gene-
ralmente ha estado ausente tal criterio, lo que no ha permitido
generar resultados socialmente aceptables para la comunidad.
Esta ausencia explica el escaso impacto de los gobiernos locales
para generar desarrollo, de ahi la importancia de la participacién
ciudadana en las distintas fases de los proyectos de desarrollo, y
especialmente en aquellas que permitan la institucionalizacion
de tal participacion.

Una de las metas de esta iniciativa de fortalecimiento muni-
cipal es la que se orienta a proporcionar herramientas que per-
mitan a los funcionarios municipales:

* Identificar, evaluar y tomar decisiones para la seleccion,
promocién y gestion de proyectos estratégicos.

Una de las dificultades en la generacion de proyectos de
desarrollo en el ambito local es que puedan responder a la diver-
sidad de problemas que lo caracterizan. En los proximos anos los
proyectos deben de promover un equilibrio entre competitividad
y bienestar, porque de lo contrario no se generaran los niveles de
crecimiento que demanda la poblacion. En tal sentido, los temas
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de remesas, medio ambiente y de ordenamiento territorial ana-
lizados en este libro nos proporcionan una visiéon de la impor-
tancia de promover un equilibrio entre los temas de inversién y
de desarrollo.

* Realizar propuestas de proyectos, claras y sustentadas, que
faciliten el entendimiento y la participacion de los distintos
actores locales.

El sustento especifico de los proyectos de desarrollo depende
de que los actores concreticen sus prioridades bajo un equilibrio
entre competitividad y desarrollo. En la practica, la participacion
ciudadana se ha visto limitada por una cultura de gestién tradi-
cional que no incentiva tal participaciéon porque no responde a
una de sus prioridades; sin embargo, la promocién de la partici-
pacion favorece la legitimidad institucional y, por rendimientos
de los gobiernos, permite optimizar recursos ante su escasez.

En suma, la propuesta de fortalecimiento municipal preten-
de generar un instrumento de facil comprensiéon que:

* Proporcione un modelo conceptual del proceso de gestion
estratégica.

Sus vertientes son el pensamiento, la direccion y la planea-
cion estratégica.

* Proporcione un modelo conceptual para la identificacion
de proyectos estratégicos.

* Los proyectos deben de promover un equilibrio entre com-
petitividad y desarrollo.

* Promueva la toma de decisiones sustentadas.

La toma de decisiones deriva de un diagnéstico eficaz en el
cual se fundamenta la calidad de un proyecto acorde a sus di-
mensiones social, econémica, financiera, cultural, politica, de
gestion y ambiental.
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* Promueva una gestion responsable e impacto social de
proyectos.

Una gestion estratégica eficaz es la base para promover pro-
yectos con impacto social.

En suma, el fortalecimiento municipal se fundamenta en
una metodologia que permita:

* Evaluar técnica, financiera, social y ambientalmente los
proyectos.

* Emplear fuentes alternativas de financiamiento.

* Contar con esquemas de asociacién publica-privada.

* Realizar las evaluaciones sobre los posibles impactos urba-
nos y ambientales.

* Priorizar y toma de decisiones entre dos o mas proyectos.
* Dar seguimiento, control y ejecucion a los proyectos (UABC
y Sedesol, 2003).

Bajo este esquema, el fortalecimiento municipal se orienta a
generar y consolidar una gobernabilidad en materia de desarro-
llo que implica entre otros aspectos:

Ejercicio de la autoridad politica, econémica y administrati-
va en todos los asuntos del desarrollo.

La base de la gobernabilidad es una gestion eficaz, eficiente
y responsable que pretende responder a las principales deman-
das sociales.

La gobernabilidad en materia de desarrollo comprende to-
dos los mecanismos, procesos e instituciones a través de los
cuales los ciudadanos y grupos:

e Articulan intereses.

* Ejercen derechos.

* Cumplen obligaciones.
* Concilian diferencias.

Igualmente, la gobernabilidad en materia local se concibe
como un proceso en el que las responsabilidades de las autorida-
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des locales y sus actores asociados son transformadas o incorpo-
radas en acciones con un alto sentido social.
Estos procesos implican, entre otros aspectos:

e Participacion ciudadana.

* Organizaciones comunitarias.

* Sesiones de cabildo abiertas.

* Reglamentos.

Institucionalizacién de procesos y estructuras.
Cumplimiento de metas de trabajo y gobierno.
Administracién del ramo 33 (UABC y Sedesol, 2003).

El fortalecimiento municipal implica la generacién, consoli-
dacién y evaluacion de proyectos estratégicos en materia de:

* Competitividad.

* Crecimiento sustentable econémica y ambientalmente.
* Vision de largo plazo.

* Participacién ciudadana.

Equidad.

* Transparencia.

Desarrollo.

El fortalecimiento municipal en México se caracteriza por
dos procesos centrales:
Primero, la planeacién, que implica:

* Plan de desarrollo municipal.

* Plan de desarrollo urbano.

* Prioridades.

* Unidad de Proteccion Civil.

* Reservas territoriales.

* Mejoramiento ambiental y proteccién ecoldgica.

Los avances en la modernizacion de los municipios mexica-
nos en los dltimos afios han permitido promover mayores pro-
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cesos de planeacién en el ambito local, sin embargo, esto no
significa que los problemas locales se hayan reducido, no ha
ocurrido asi porque la variable determinante en los procesos de
cambio y su impacto en la gestion publica se asocian a la capa-
cidad de gestion y de politicas publicas de los actores locales. En
otras palabras, si bien es importante que los gobiernos locales
cuenten con instrumentos de planeacién y que generen planes,
lo fundamental es que tales planes se puedan implementar y
generen impactos sociales. La experiencia reciente en México
nos indica que ha existido una deficiente implementaciéon de
planes que se asocia a una escasa profesionalizacion de los fun-
cionarios locales.

El segundo proceso se vincula a la profesionalizacion de los
funcionarios:

I. Un amplio namero de municipalidades contintan some-
tidas a decisiones tomadas por instancias estatales o federales
como resultado de la visible debilidad de su estructura adminis-
trativa y de la deficiente formacién profesional de sus integran-
tes. También es expresién de un centralismo que no se ha redu-
cido sustancialmente con la alternancia politica del ano 2000 ya
que responde a un problema estructural.

2. Entre 1995 y el afio 2000, el namero de funcionarios
creci6 alrededor de un 70 por ciento mientras persistian defi-
ciencias en los perfiles de funcionarios, existiendo a su vez una
alta rotacion de personal (Garcia y Rivera, 2001).

El aumento del niimero de funcionarios es reflejo del proce-
so de descentralizacién y modernizacién que ha caracterizado a
los municipios del pais durante ese periodo. Un reto pendiente
es que tal aumento de personal se asocie a un mayor fortaleci-
miento de las capacidades de los municipios, sin embargo, el
problema de la rotacién es producto de la ausencia de un servicio
civil de carrera local.

3. Segtn la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucio-
nal Municipal 2000, el 8.13 por ciento de los responsables de la
seguridad y el 5.87 por ciento de los contralores internos del
municipio no cuentan con primaria. En contraparte, sélo el 43
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por ciento de los tesoreros tienen la licenciatura terminada,
siendo éste uno de los puestos mas delicados en la administra-
ciéon (Garcia y Rivera, 2001).

Los bajos niveles de preparacién académica en los muni-
cipios mexicanos es un problema estructural. En el transcur-
so de los anos ha habido avances que reflejan una mayor
participaciéon de funcionarios con mayores niveles de prepa-
racion, especialmente los asociados a gobiernos identificados
con el PAN.

Es importante una mayor profesionalizacién, sin embargo es
fundamental que los funcionarios adopten también criterios de
mayor responsabilidad y ética profesional en el ejercicio de sus
funciones.

El perfil e impacto de los recursos humanos y de la infraes-
tructura en la gestion local es fundamental. Este proceso se
compone de aspectos tales como:

e Calificacion de los funcionarios.
* Prioridades en capacitacion.

e Estructura administrativa.

* Area de oficinas.

* Material y equipo de oficina.

En este proceso es fundamental la calificacién de los funcio-
nariosy sus prioridades de capacitacién pues influye en el desem-
pefio gubernamental. Tradicionalmente la calificacion de los
funcionarios mexicanos ha sido baja, lo cual ha condicionado la
capacidad de la administracion local para resolver los problemas
de coyuntura y de largo plazo.

4. En los dltimos afios se ha acentuado la participacién de
funcionarios con un perfil empresarial en el ambito local.

Al interior de los municipios mexicanos existen tres grupos:
a) municipios donde la extraccion de sus funcionarios es neta-
mente del sector publico; b) municipios que tienen un perfil de
funcionarios con una mezcla sector publico-sector privado; y ¢)
municipios donde los equipos de trabajo provienen exclusiva-
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mente del sector privado. Este fenémeno nos habla de que los
municipios pueden estar orientando sus gestiones hacia practi-
cas de mercado, pues existen 19 casos de municipios cuyos
mandos medios y superiores surgen totalmente del sector priva-
do contra 21 que provienen en su totalidad del sector puablico
(Garcia y Rivera, 2001).

Las racionalidades del &mbito empresarial y el publico son
distintas; de igual forma la bisqueda de valor publico no es la
meta esencial de una visién tradicional empresarial, por lo que
es indispensable que tal enfoque se adopte en los dambitos social
y politico que caracterizan la accién publica gubernamental o,
en su defecto, generen un redisefo en funcién del enfoque de
readministracién (Bjur y Caravantes, 1997), en donde se consi-
dera importante un enfoque empresarial pero contextualizado
en el ambito de la acciéon puablica. Un enfoque empresarial o
publico no es un problema esencial en la medida en que ambos
puedan generar eficacia, eficiencia, impacto social, transparencia
y sentido ético de la accion gubernamental.

Uno de los retos de los municipios es generar y consolidar
procesos de largo plazo en donde se refleje tal visién en térmi-
nos de:

Participacion ciudadana

Participacion en términos de sector empresarial y social susten-
tada en ciertos acuerdos basicos y que permitan la gobernabili-
dad y el desarrollo en los proyectos estratégicos.

Transparencia administrativa y decisoria

Una de las principales demandas en el ambito local es la necesi-
dad de transparentar los procesos de toma de decisiones, espe-
cialmente en la definicién de proyectos productivos; sin embar-
go, el problema estructural es que tradicionalmente los gobiernos
locales han carecido de reglamentaciones que permitan transpa-
rentar sus procesos.
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Sustentabilidad ambiental y financiera

Los proyectos productivos deben de ser factibles en términos de
sus objetivos, metas e impactos ambientales, financieros y socia-
les. Tal criterio es especialmente relevante considerando que
generalmente los proyectos han carecido de tal orientacién y por
lo cual se ha condicionado su desarrollo.

En suma, la transparencia y la sustentabilidad son dos aspec-
tos fundamentales que permiten fundamentar el desarrollo y la
competitividad.

Otras tendencias que caracterizan a los municipios mexicanos
en términos de cambios en su gestion local son las siguientes:

La primera tendencia de cambio se asocia a una gestion
moderna basada en la nueva gestién publica (NGP). Con base en
Cabrero (2003), se estima que alrededor de la mitad de los go-
biernos locales en México se orientaban a programas asociados
con la atencién al usuario en tramites con la administracion
municipal y en la certificacién en sistemas de calidad. También
en esos municipios se integraba o coexistia otro proceso de re-
forma mas amplio que buscaba fortalecer la democratizacion de
la estructura municipal de gobierno, es decir, que promovia una
nueva forma de gobernanza local; por ejemplo, integracion de
consejos ciudadanos en las decisiones del gobierno municipal.
Estos cambios se pueden explicar en gran medida porque el per-
fil de los alcaldes es de mayor escolaridad y provenian del sector
privado. Este perfil en la gestion local se manifiesta especialmen-
te en municipios del norte y centro del pais (85 por ciento) y
gobernados por el PAN y el PRI (Cabrero, 2003).

El segundo tipo de gestiéon se caracteriza por una reforma
administrativa tradicional que se orienta a mejoras enmarcadas
en una vision convencional de la administracion; son municipios
con una baja autonomia financiera y se manifiesta especialmen-
te en el centro y sur del pais y en gobiernos del PRI.

Finalmente, el tercer tipo de gestiéon local se caracteriza por
una construccién administrativa elemental (mayor énfasis), la
cual generalmente se presenta en municipios del centro del pais.
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En estos municipios el escenario futuro de la administracion
municipal mexicana se basaria en una paulatina adaptacién de
una reforma gerencial (Cabrero, 2003).

Estos rasgos generales de la gestion local reflejan avances y
retrocesos; la modernizacion no se puede generalizar a todos los
municipios mexicanos no obstante de que ha habido cambios
administrativos. Sin embargo, siguen prevaleciendo problemas
sociales que se han agudizado en el transcurso de los anos, por
tanto, la gestion local se enfrenta al reto de promover una mayor
eficacia, eficiencia y transparencia, de lo contrario los problemas
locales se agudizaran.

LOS ELEMENTOS DEL PROBLEMA:
LA INEXISTENCIA DE SISTEMAS DE PLANEACION

LA VIDA municipal generalmente y en afos anteriores se ha efec-
tuado en una dinamica de accién inmediata, alejada de la pla-
neacion y la prevision. Esto evidentemente genera grandes pro-
blemas, sobre todo en lo que se refiere al ambito urbano y
ambiental, ya que los costos sociales y econémicos asociados a
este tipo de sectores son graves y muy frecuentemente irreversi-
bles. La evidencia de este problema se caracteriza, de manera
general:

De acuerdo con la Ley Nacional de Planeacién todo muni-
cipio debe elaborar un plan, pero esto no se cumple en la mayo-
ria de los municipios del pais. Sin embargo, el problema mayor
se refiere al papel que juega el plan cuando éste existe: en gene-
ral el plan se realiza como un requisito burocratico, adopta un
caricter muy general y no incluye objetivos claros.

En algunos casos los planes, en efecto, han sido elaborados
cuidadosamente, sin embargo tampoco asi han podido conver-
tirse en un instrumento eficaz para la accién municipal. A me-
diados de los afios noventa, sélo un 8 por ciento de los munici-
pios urbanos tenian un cumplimiento de planes por arriba del
70 por ciento de lo previsto, el resto reconoce tener un nivel de
cumplimiento muy por debajo de lo previsto (Cabrero, s/f)



30 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

La ineficacia de los planes —cuando existen— puede también
explicarse por el hecho de que en s6lo 33 por ciento de los mu-
nicipios del pais contaba con un area especifica de planeacion.
Ademas, en solo 23 por ciento se tenia también una actividad
de evaluacion y seguimiento (Cabrero, s/f), es decir, que en alre-
dedor de 70 por ciento de los municipios las administraciones
municipales, al carecer de la funcién misma de planeacion, difi-
cilmente pueden establecer una previsién minimamente ordena-
day secuenciada, ni en la asignacioén de recursos ni, por lo tanto,
en la organizacion de un proyecto de gobierno.

Se estimaba que en el 74 por ciento de los municipios no
existia un reglamento de planeacion, limitaciéon que lleva al hecho
de que en casi 60 por ciento de los municipios se reconocia no
tener ningiin mecanismo de integraciéon de la participacion ciu-
dadana en la precaria actividad de planeacién. Cuando existe, el
plan se realiza muy frecuentemente con la ayuda del nivel estatal
de gobierno, es decir, se busca tener un documento “correcta-
mente escrito” mas que un instrumento de acciéon que resulte de
una integracion de las expectativas de los actores municipales
(Cabrero, s/f). En otros casos, el instrumento se concibe como
un requisito para obtener el financiamiento del gobierno estatal
o federal, con lo cual no tiene ningn impacto para promover el
desarrollo.

La alternancia politica de 2000 no disminuyé sustancial-
mente la limitada planeacion en los municipios mexicanos. Por
ejemplo, se tiene el caso del municipio de Tijuana, Baja Califor-
nia, que después de cerca de cuatro administraciones locales
gobernadas por el PAN ascendi6 en el 2004 un gobierno del PRI
a cargo de un empresario politico con nula experiencia en la
administracién pablica. Como consecuencia, el impacto general
en el campo de la gestién publica se puede caracterizar de la
siguiente manera:

* Ascenso de politicos en la administracion.
* Nula implementacion de nuevos esquemas de gestion
publica.
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* Los sistemas de planeacién a cargo de politicos de segunda
categoria.

* Nula planeacién con enfoque estratégico.

* Nulo papel de los institutos de planeacién local.

* Escasa profesionalizacion del servicio publico.

* Constantes cambios de funcionarios de mandos princi-
pales.

e Aumento de sueldos sin indicadores de desempeno.

* Limitada transparencia local.

* Los problemas locales se han agudizado.

* Escasa gestién y cooperaciéon intergubernamental en los
temas estratégicos locales.

Como se puede ver —a manera de introduccién— el panorama
de la planeaciéon municipal en México es muy precario, aunque en
los Gltimos anos algunos gobiernos locales han promovido algu-
nos procesos de modernizacién (Cabrero, 2003). Sin embargo
también se observan en el otro extremo nuevos problemas: algu-
nos municipios urbanos han incorporado sistemas de planeacién
estratégica altamente flexibles y dinamicos, lo que evidentemente
supera el problema de la elaboraciéon burocratica del plan, lo hace
mas util y permite tener una visiéon de largo plazo sobre la accién
inmediata de la administracion municipal (Cabrero, 2003). El
problema que se comienza a observar es el de una tendencia a
privilegiar en el proceso de planeacion la opinién y preferencias
s6lo de determinados grupos; de ahi la importancia de buscar
sistemas de planeacién que generen equilibrios, al menos en la
captacion de preferencias de los ciudadanos, y de evitar el surgi-
miento de sistemas de planeacién técnicamente interesantes pero
politicamente cerrados a buena parte de la poblacion que, al igual,
cuentan con dificultades para llevarlos a la practica.

El problema estructural es la persistencia de una cultura
politica y de gestién que no permite generalizar los cambios al
conjunto de la administracién local, situacion que explica la esca-
sa legitimidad por rendimientos de las administraciones locales,
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y que conlleva una constante alternancia politica local en detri-
mento de los ciudadanos que no ven una disminucién de los
principales problemas sociales.

Poco se ha reconocido al nivel municipal de gobierno como
aquél prioritariamente preocupado y responsable del desarrollo
local, esta tarea ha sido asumida en algunos casos por agencias
gubernamentales federales y mas frecuentemente por los gobier-
nos estatales. Si bien por su fragilidad el nivel municipal ha esta-
do poco preparado para asumir esa funcién, también es cierto
que pocos espacios se le han permitido asumir en este sentido.
En ese contexto, adquiere importancia la capacidad, la vision y el
liderazgo de los alcaldes para incentivar una politica de desarrollo
local bajo tres vertientes de gestion centrales: una gestion interor-
ganizacional, una gestion de los actores publicos, privados y so-
ciales, y la gestién intergubernamental, respectivamente.

El nuevo contexto en lo econémico, en lo politico y en lo
social refleja que en México los gobiernos locales deben asumir
una gran responsabilidad en el desarrollo. Se reconoce que buena
parte de las fallas del desarrollo se deben a que éste ha querido
ser encauzado desde arriba sin entender las dindmicas microrre-
gionales; sin embargo es muy frecuente que tampoco los gobier-
nos locales hayan entendido esto. Como consecuencia, los es-
quemas de gestién intergubernamental, que son la esencia de las
politicas de competitividad y desarrollo en el ambito local, no se
pueden implantar, lo que disminuye la posibilidad para que los
municipios puedan tener una mayor presencia en las politicas de
desarrollo.

Desde la perspectiva de Cabrero (s/f) hay evidencia de las
dificultades para que los municipios mexicanos asuman un ma-
yor protagonismo en el desarrollo local:

Los recursos econémicos con los que cuentan la mayoria de
los municipios del pais dificultan una mayor presencia en pro-
yectos de desarrollo: mas del 70 por ciento de estos municipios
canalizan casi 80 por ciento de sus recursos al pago de némina,
por lo que, los margenes para llevar a cabo proyectos de inver-
sion para el desarrollo son practicamente inexistentes, pues este
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tipo de proyectos requieren muy frecuentemente recursos impor-
tantes (Cabrero, s/f). Sin embargo, si los municipios contaran
con una mayor visién buscarian alternativas locales, regionales,
nacionales o internacionales para la basqueda de financiamientos
para el desarrollo. Ejemplo de instancias para tales propdsitos es
la Coordinacién de Gestién Financiera del municipio de Tijuana
creada durante la administracion local (2004-2007) del alcalde
Jorge Hank Rohn. Estas instancias son relevantes en la medida
en que efectivamente logran sus propésitos y si logran articular-
se con los planes de desarrollo local; de lo contrario, el papel de
esas instancias tendria un impacto particular.

La tradiciéon de los gobiernos locales en México es la de
buscar la autosuficiencia para asi lograr la autonomia. Cualquier
instancia de coordinacién con otros gobiernos municipales gene-
ra el temor de pérdida de autonomia, de igual forma, cuando se
lleva a cabo algin proyecto en coordinacién con el ambito esta-
tal se hace por subordinacién politica mas que por interés de
generar redes de accion regional (Cabrero, s/f). De esta manera
se ha limitado el desarrollo de esquemas de gestién interguber-
namental en el disefo e implantacién de politicas locales, lo cual
resulta contradictorio considerando que tales esquemas de gestion
son determinantes para la supervivencia de los municipios mexi-
canos, especialmente en materia de desarrollo social, desarrollo
econémico e infraestructura. La ausencia de un enfoque intergu-
bernamental sélo refleja la ausencia de una gestion estratégica y
de gestion politica para promover el desarrollo local.

La realidad internacional muestra que es por la via de la
interacciéon y construccién de redes de cogestién y cofinancia-
miento —a partir de un enfoque de gobierno multiniveles— como
se puede fortalecer el desarrollo local y no por la via de la bus-
queda de autosuficiencia. Este desinterés por crear instrumentos
y redes de gestion del desarrollo es dificil de erradicar ya que
estd instalado en la cultura misma de la accién gubernamental.
No bastard, por tanto, con crear los instrumentos, el problema
es generar un cambio en las tradiciones locales, al igual que la
capacidad de gestion para llevarlos a la practica. De ahi la nece-
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sidad de que los gobiernos cambien su cultura politica y de
gestion con la finalidad de promover el desarrollo local.

Por lo antes expuesto, se considera que el papel del Estado,
el gobierno y la administracién publica sigue siendo importante
para orientar, corregir y redisefiar procesos de toma de decisio-
nes orientados a promover el desarrollo y la planeacién. El pro-
blema radica, entre otros factores, en que su bajo desempeno,
sus limitaciones de capacidad y escasa experiencia en gestionar
intergubernamentalmente han provocado que no cumpla sus
objetivos y metas de desarrollo local o regional.



CAPITULO 2

Gestion estratégica asociada
de la participacion ciudadana™

ESTE CAPITULO analiza el papel de la gestién local para promo-
ver la participacién ciudadana bajo un enfoque de gestion
estratégica asociada. Este enfoque es una de las opciones para
promover el desarrollo local® en un marco en donde generalmen-
te el gobierno y las organizaciones civiles mexicanas han tenido
diferencias ideolégicas y sociales y, sobre todo, respecto a cémo
concebir e implementar el desarrollo local.

Este capitulo sustenta el argumento de que si bien la parti-
cipacion ciudadana, a través de organizaciones civiles y la socie-
dad en general, se ha incrementado en las entidades locales y
estatales mexicanas (Bazdresch, 2003), ha tenido dificultades
para poder incidir en la gestién y en las politicas de desarrollo
local. El problema central lo atribuimos a que generalmente los
gobiernos locales en México no han adoptado e institucionaliza-
do un enfoque de gestién estratégica asociada® porque mantie-
nen una administracién tradicional, en donde predomina el
control y el énfasis en la autoridad gubernamental.

*Este capitulo cont6 con el apoyo de Marcela Reyes, profesora de la Facultad de
Ciencias Sociales y Politicas, UABC.

SEl objetivo del desarrollo local es reforzar la capacidad de una zona concreta para
buscar de forma auténoma su propia via de desarrollo. Asi, se crea un entorno favorable al
desarrollo utilizando las caracteristicas y riquezas de cada territorio. Por lo tanto, la fuerza
de las iniciativas locales depende de la aplicacion de un conjunto de elementos: la dimensién
econémica y social, la intervencion publica y la iniciativa privada y las tecnologias mas
avanzadas, entre otros.

°El enfoque plantea una alianza estratégica entre gobierno y sociedad civil u organis-
mos civiles. Su propésito central consiste en generar beneficios e impactos sociales en tér-
minos de bienestar y calidad de vida mediante la adopcién de un enfoque proactivo y sus-
tentado en los consensos con distintos actores.

[35]
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En otros casos, cuando han adoptado elementos de la nueva
gestion publica (Cabrero, 1998 y 2003), su interpretacion no es
la adecuada, provocando que la implantacién del enfoque pre-
sente limitaciones para promover la participacién ciudadana
local. Como consecuencia, los procesos de democratizacion local
que se han manifestado en México desde los afios noventa’ no
necesariamente han promovido una participacion ciudadana
efectiva® en el sentido de fortalecerla para incentivar proyectos
comunitarios y en general de desarrollo local. El impacto princi-
pal del avance democratico nacional ha sido generar conciencia
de la relevancia de la participacién ciudadana (Merino, 1994;
Guillén, 1996; Regalado y Ramirez, 2003).

La aseveracion anterior no descarta que los gobiernos lo-
cales mexicanos —de cualquier filiaciéon ideolégica— hayan im-
plantado formas de participacién ciudadana bajo una gestion
tradicional. Sin embargo, tales politicas no necesariamente han
promovido el fortalecimiento ciudadano en materia de desarro-
llo, y especialmente que hayan coadyuvado en la disminucién
de los problemas de inseguridad publica, desempleo, drogadic-
cién, entre otros.

En afos recientes varios gobiernos locales mexicanos han
modernizado su administracion con la adopcién de elementos
de la nueva gestiéon publica (Cabrero, 2003). Uno de los impac-
tos de esos cambios ha sido que no necesariamente se ha reformu-
lado la relacién con la sociedad civil mediante la creaciéon de
mecanismos efectivos de participacion ciudadana. Esto ha suce-
dido porque, contradictoriamente, la adopcién de nuevos enfo-
ques de gestiéon ha provocado que los procesos de democratiza-
cién local se hayan limitado (Cabrero, 2003).

7El debate académico de principios de los noventa en México fue la democratizacion,
pero este proceso no necesariamente ha impactado en una mayor capacidad de gobernaciéon
y de articulacién con la sociedad civil en proyectos de desarrollo local. Véanse Aguilar
(2000), Mizrahi (1995), Ward (1998) y Regalado y Ramirez (2003).

8Un ejemplo que se consideré exitoso en términos de promover la participacién social
en proyectos comunitarios fue el Programa Nacional de Solidaridad; sin embargo, en el
transcurso de los anos se puso de manifiesto que tal programa no promovié el desarrollo
comunitario con una perspectiva de largo plazo, al igual que tampoco establecié las bases
para sustentar una gestién asociada en materia de desarrollo local.
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Entre las causas que explican la desvinculacién entre demo-
cratizacion local y participacién ciudadana en el caso mexicano
se encuentra la adopcién de un enfoque de gestién tradicional
o nuevo (gerencial) en las autoridades mexicanas, pero desvincu-
lado de la sociedad, lo que se puede explicar debido a una inter-
pretacion errénea del enfoque y a una cultura tradicional de
gestion y politica de parte de las autoridades.’

Los alcances de la promocién de la participacién ciudadana
a través de organizaciones civiles u otras instancias ciudadanas
también se atribuye, desde un plano general, a que el Estado
mexicano no se ha renovado en términos de cambiar su enfoque
de gestion para promover una efectiva participaciéon ciudada-
na.'® En otros casos, las propias organizaciones civiles reprodu-
cen los vicios de una cultura de gestion tradicional (corrupta,
clientelar, paternalista, etcétera), con lo cual, en ambos sentidos
(gubernamental y social), no es posible promover una gestién
asociada efectiva en materia de desarrollo local.

ESTADO, PARTICIPACION CIUDADANA Y DESARROLLO

EN LOS tltimos afos se ha experimentado una serie de procesos
sociales, politicos e institucionales que han promovido una ma-
yor participacién ciudadana en el ambito local, nacional e inter-
nacional.

En el 4ambito internacional son distintas las experiencias de
participacion ciudadana promovidas tanto por gobiernos como
por la sociedad civil (Goma y Font, 2001; Goma y Rebolledo,
2001 y Giménez, 2002). Entre los instrumentos que se han
implantado en el plano internacional se encuentran: los meca-
nismos de base asociativa, relacionados basicamente con los
consejos territoriales; los mecanismos deliberativos de base

Entre los ejemplos en donde se puede apreciar que un gobierno no cambia su enfo-
que de gestién de la participacién ciudadana en términos de control y clientelismos esta
el caso de los comités vecinales de participacién ciudadana en el Distrito Federal, especial-
mente durante el periodo de 1990 a 2001. Véase Martinez (2002).

1%Para un mayor andlisis sobre la importancia de una concepciéon ciudadana en el Es-
tado véase a Oszlak (1997).
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personal, y los mecanismos de base directa (referéndum) (Goma
y Font, 2001).

El debate internacional sobre los gobiernos locales y parti-
cipacién ciudadana se ha centrado fundamentalmente en temas
tales como redes participativas, planificacion participativa local,
planes estratégicos y gobierno local, presupuestos participati-
vos, desarrollo y sustentabilidad, politicas publicas y agenda
local y, por dltimo, equipamiento de servicios (Goma y Font,
2001). Estos temas han sido incorporados de manera marginal
en el andlisis como en la practica de las organizaciones civiles en
México.

Dos contextos han promovido la participacién ciudadana en
un marco general: por un lado la liberalizacién vy, segundo, los
avances en la democratizacién. La promocion de tal participa-
cién de parte de los gobiernos locales mexicanos ha sido hetero-
génea y con impactos distintos. Como practica general sigue
predominando lo que Aguilar (1997) ha denominado una poli-
tica sin ciudadanos y una administracién “sin pablico”, o que no
es publica, porque no considera las demandas o propuestas de
los ciudadanos.!!

En este punto se ha manifestado un desfase de la gestion
local en México, es decir, una administraciéon que generalmente
se ha justificado porque es autoridad, elegida democraticamente,
pero que no se ha legitimado por su buen desempefo guberna-
mental (Banén y Carrillo, 1997) y, por tanto, no ha respondido
a las expectativas y demandas de los ciudadanos.'?

En América Latina recientemente ha tomado relevancia la
legitimidad por rendimientos como una nueva forma de conce-
bir el ejercicio de gobernar y gestionar los asuntos publicos
(CLAD, 1998). Es de tal importancia este tema que las democra-
cias emergentes se enfrentan al reto de promover gobiernos efi-

Este planteamiento no se puede generalizar a todos los gobiernos locales mexicanos.
El indicador general de la ausencia de una politica publica nacional se aprecia en el aumen-
to de la pobreza en los dltimos 10 anos.

2?Un indicador de esta falta de legitimidad institucional es el aumento del abstencio-
nismo electoral, tanto en elecciones federales como estatales y locales en México en los l-
timos anos.
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caces y transparentes;'® es decir, la politica o condiciones de
gobernabilidad son importantes, pero para mantenerla se requie-
re de gobiernos eficaces.

La administracién puablica en paises como México tiene
pendiente adoptar un enfoque en el cual el publico ciudadano
deje de ser un objeto y destinatario de la accién de gobierno
para convertirse en un sujeto activo que interviene en el plan-
teamiento y solucion de los problemas sociales. La participacién
ciudadana no se concibe como una actividad politica marginal,
por el contrario, en tal perspectiva es algo sustentador y sus-
tantivo del Estado —republicano- y estructurante de la forma
de gobierno democrético, donde se consuma la calidad univer-
sal de ser ciudadano (Aguilar, 1997).

Algunos gobiernos locales mexicanos han adoptado elemen-
tos de la llamada nueva gestién publica (Cabrero, 2003) pero
mantienen un enfoque tradicional en la promocién de la parti-
cipacién ciudadana. Esta contradiccion se explica porque se han
introducido elementos o conceptos técnicos del nuevo enfoque
de gestion, pero la cultura politica y de gestién de los funciona-
rios mexicanos no ha cambiado.

Aqui se manifiesta un problema central de la gobernacién en
paises de América Latina: cambia la conceptualizaciéon de cémo
administrar en términos de técnicas y procedimientos para ge-
nerar eficiencia, pero los valores tradicionales del ejercicio de la
responsabilidad puablica, como es el servir y atender las deman-
das sociales, no existen o se ven marginados a causa de la inep-
titud, corrupcién, nepotismo, ineficiencia y falta de transparen-
cia de los funcionarios.'* Estos valores los conceptualizamos
como parte de la cultura de gestiéon publica.

En cambio, los valores de la cultura politica los asociamos
basicamente a promover una gestioén politica, y particularmente
los consensos y una gestion interorganizacional, al igual que a

“Este tema lo desarrolla ampliamente Dror (1996).
“No se pretende generalizar tales rasgos al conjunto de los funcionarios publicos
mexicanos.
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promover la democratizacion y especificamente la participacién
ciudadana en los procesos de toma de decisiones.

La cultura de gestion y la cultura politica representan valores
esenciales de la gobernacién democratica. Estos valores son im-
portantes para promover una gestion publica hacia el desarrollo
y, fundamentalmente, la calidad en las instituciones de gobierno.
Tales valores, segiin Fukuyama (2004), son producto de la edu-
cacion, del liderazgo y de la interaccion con otras sociedades, lo
que explica los valores profesionales de transparencia y rendicién
de cuentas.

La importancia de los factores culturales en la calidad de
las instituciones se puede contextualizar bajo la experiencia
de los estados de Asia oriental:

(sus) instituciones eran de mayor calidad en comparacién
con Latinoamérica, lo que conformaba un factor importante
para explicar su mayor rendimiento econémico. El factor
determinante de tal calidad institucional se atribuye al arrai-
go de una tradicién burocratica mandarina especifica en
cada pais, que se remontaba a afios anteriores (Fukuyama,
2004).

Aqui se aprecia la importancia de los factores sociales y cul-
turales en la construccion y en la calidad de las instituciones.!

CAMBIOS EN LAS TENDENCIAS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

LOS OBJETIVOS y reformas del cambio gubernamental han carac-
terizado al proceso de modernizaciéon y reforma del Estado
desde los afios ochenta (Prats, 1992), pero su impacto ha sido
mas particular en paises desarrollados. En estos casos, se han

’No se pretende hacer una comparacién entre América Latina y los paises asiaticos.
Asimismo, se considera que los factores culturales no son determinantes del cambio econo-
mico de un pais, pero si uno de los factores influyentes de tal cambio. Para un mayor ana-
lisis del papel de los valores culturales para promover el desarrollo en América Latina véase
a Kliksberg (2004).
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promovido cambios en los procesos de toma de decisiones, los
cuales han mejorado las condiciones de vida.

En los paises en desarrollo la tendencia ha sido la contra-
ria: los estados generalmente se han marginado de las politi-
cas de bienestar social y, aunque han cambiado ciertos aspec-
tos de la gestién, han sido insuficientes para promover el
desarrollo. Como consecuencia, el fomento del bienestar so-
cial es uno de los problemas mas importantes para estos pai-
ses (Sojo, 2003).

El cambio de la administracién publica en el plano inter-
nacional ha oscilado entre dos procesos: por un lado, la estruc-
tura y proceso de gobierno (naturaleza publica), cuyos aspec-
tos centrales han sido la democratizacién del régimen y la
necesidad de fomentar un estado de derecho (la ley esencial
para la coordinacién y convivencia social). El segundo proceso
se asocia al ejercicio profesional y como disciplina, cuyo rasgo
esencial es la capacidad administrativa (gerencial) y que ha
incluido dos caracteristicas basicas: medidas de ajuste y equi-
librio presupuestario para superar la crisis fiscal, y capacidad
de respuesta a las demandas sociales por bienes, servicios y
oportunidades.

La recuperacion y reactivacion de la naturaleza publica ciu-
dadana de la administraciéon esta sujeta, entre otros factores, a
valores de cultura de gestién: la legalidad, transparencia, ren-
dicién de cuentas y sentido social de la accion gubernamen-
tal. Estos valores tienen implicaciones sociales en el sentido de
que son el sustento cultural de una gestion asociada. El elemen-
to central es la legalidad de la actuacion gubernamental que,
vinculada al estado de derecho, representa el marco legal e ins-
titucional de la accién gubernamental y de los ciudadanos. En
cambio, la transparencia de los procesos de toma de decisiones
es determinante en la reformulaciéon de las relaciones con los
ciudadanos.

El Estado y sus politicas gubernamentales no pueden re-
novar su gestion si sus procesos no son transparentes y ape-
gados a la legalidad: todo Estado moderno y que se conciba
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como democratico debe rendir cuentas de sus actos de gobier-
no, debe ser responsable de sus decisiones y corresponsable
con el resto de los actores sociales. La falta de rendicién de
cuentas ha sido uno de los problemas estructurales de la go-
bernacién mexicana.

En resumen, la legalidad, la transparencia y la rendiciéon de
cuentas son valores de gestion de todo gobierno democratico.
Su impacto central es promover una mayor corresponsabilidad
social.

LOS DESAFIOS DEL ESTADO EN LA COYUNTURA ACTUAL

LA ADOPCION de un enfoque de gestién asociada no ha sido
totalmente posible en los gobiernos locales mexicanos porque se
sigue manteniendo una perspectiva tradicional de la administra-
cién publica que no ha logrado superar su enfoque normativo,
autoritario y de control. Esta situacion ha sido en parte produc-
to de que el Estado mexicano tiene limitaciones en su capacidad
institucional y administrativa para renovarse y, sobre todo, por-
que ha tenido problemas para disefar e implementar politicas
con una perspectiva social.

El actor central es el Estado y su capacidad y calidad insti-
tucional para gestionar la gobernacién con un sentido pablico y
social, por ello el andlisis de las funciones, las capacidades y los
ambitos de legitimidad de los gobiernos es un tema fundamental
en el andlisis del Estado. De ahi que resulte de interés la interro-
gante planteada por Fukuyama (2004) en el sentido de, {por qué
en la mayoria de los paises en desarrollo los estados son dema-
siado débiles y no demasiado fuertes?

Desde la perspectiva de este libro, un Estado fuerte se
concibe como aquel que cuenta con la capacidad institucional
y de gestion para solucionar los problemas nacionales, median-
te el rediseno de sus enfoques de administraciéon y de sus po-
liticas, logrando con ello un mayor desempeno gubernamental
y generando beneficios sociales. En tal planteamiento esta
presente una articulacién entre gestién, politica e impacto
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social, porque de antemano el referente conceptual es la bus-
queda del interés social, del ciudadano. Esta articulacién se
contrapone a una nocion en la cual los enfoques de gestion y
de politica cambian o se vuelven mas técnicos pero no generan
valor puablico, es decir, beneficios sociales para el conjunto de
los ciudadanos.

Desde la perspectiva de Fukuyama (2004), “la fuerza del
poder del Estado o la capacidad de los estados para programar y
elaborar politicas y aplicar las leyes con rigor y transparencia,
equivale a lo que se denomina hoy en dia «capacidad estatal o
institucional». Sus elementos principales son la capacidad de
elaboracion y ejecucion de politicas y de promulgacion de leyes,
administraciéon eficaz con la minima burocracia, control del so-
borno, la corrupcién y el cohecho, mantenimiento de un alto
nivel de transparencia, rendicion de cuentas en las instituciones
publicas y cumplimiento de leyes.

Desde finales de los ochenta y hasta principios de los noven-
ta, las cuestiones referentes a la capacidad del Estado y a la
construccion del mismo brillaron por su ausencia en el debate
politico internacional (Fukuyama, 2004). Es decir, durante esos
anos el planteamiento comun era la ausencia de Estado, porque
se concebia como un obsticulo para el desarrollo de la libre em-
presa; sin embargo, los resultados de las politicas del Consenso
de Washington para los paises en desarrollo determinaron la
necesidad de reconsiderar tales recomendaciones enfatizando un
papel central y eficaz del Estado para promover el desarrollo.
Estas recomendaciones fueron consideradas en algunos paises,
pero en el caso de México se considera que existen atn dificulta-
des para abordar los problemas nacionales junto con politicas de
Estado, en las cuales éste debe desempenar un papel estratégico
y transparente.

El cambio en la concepcién del Estado mexicano que se
propone existira en la medida en que se reforme, pues gran par-
te de las deficiencias del pais en la coyuntura actual se deben a
que el Estado no se ha reformado para adaptarlo a los problemas
sociales que se han agudizado en los tltimos 20 anos. Es decir,
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ante la desigualdad, el desempleo y la inseguridad, el Estado
mexicano debe asumir un papel importante y estratégico segin
términos de Dror (1997); para ello es fundamental “reinventar
la administracién: hacer el Estado mas eficiente y sensible” (Sti-
glitz, 2002).

Un ejemplo del cambio del Estado lo sustenta el propio
Stiglitz al concebir que “los gobiernos del este asiatico adopta-
ron medidas activas para asegurar que el crecimiento beneficiara
a la sociedad, mediante reduccion efectiva de las desigualdades
salariales e incrementando las oportunidades educativas”.!® Es-
tas politicas son resultado de estados eficaces y con una concep-
cién mas social, lo que incide en una gobernacién eficaz y en el
desarrollo. El desarrollo, segin Stiglitz, consiste en “transformar
las sociedades, mejorar las vidas de los pobres y que todos ten-
gan oportunidades y acceso a la salud y educacién”.!”

GESTION ESTRATEGICA, VALOR PUBLICO
Y PARTICIPACION CIUDADANA

EN ESTE apartado se examinan algunos antecedentes generales
de la llamada nueva gestion publica y en particular de la gestién
estratégica (Moore, 1998), las cuales fundamentan la capacidad
de los gobiernos locales para promover la participacién ciudada-
na en materia de desarrollo.

Este tema es relevante porque los gobiernos locales en Méxi-
co se enfrentan a la necesidad de promover reformas administra-
tivas pero que tengan un alto contenido social. Tal meta se podra
alcanzar en la medida en que los gobiernos locales se redisefien
mediante el cambio en sus paradigmas y superen sus limitacio-
nes en sus valores de gestion respectivamente.

La nueva gestion publica parte del supuesto de que las bue-
nas organizaciones son aquellas en las que el conjunto de redes

I[gualmente véanse los planteamientos sobre la capacidad institucional en el caso de
esos paises por parte de Fukuyama (2004).

"Para un mayor analisis de los retos pendientes de las politicas publicas en materia de
desarrollo y disminucién de la pobreza en América Latina véase Sojo (2003).



GESTION ESTRATEGICA 45

de dependencia funciona bien; es decir, con eficiencia en el ejer-
cicio de los fondos publicos, con eficacia en la interacciéon con
agentes y agencias externos, y con legitimidad en la prestacién
del bien o servicios que produce (la satisfaccién al cliente y la
rendicion de cuentas) (Barzelay, 1992).

El enfoque deriva de las dos tendencias en la administracion
publica contemporanea que se han descrito con anterioridad: la
revalorizacion de la naturaleza publica del gobierno y de la ad-
ministracién, y la renovacion de la capacidad administrativa del
gobierno y de la administraciéon publica (Aguilar, 2002).

La gestion estratégica representa un salto cualitativo hacia el
entorno en busca de promover un mayor valor para los ciudada-
nos y su comunidad, es decir, crear valor publico (Moore, 1998). El
sector publico genera valor al proveer a la sociedad de determi-
nados bienes y servicios que el sector privado no puede producir;
especialmente crea valor en la manera como produce dichos
bienes, es decir, a través del didlogo comunitario, la participacion
social y el respeto a los valores constitucionales y democraticos
(Moore, 1998: 16).

El enfoque de gestion estratégica parte del supuesto de que
los directivos puablicos pueden ser mas ttiles a la sociedad si
cuentan con la iniciativa de buscar y aprovechar nuevas opor-
tunidades para promover beneficios sociales mediante una ges-
tion adecuada, es decir, si los gobiernos locales tienen la capa-
cidad de crear resultados socialmente aceptables para la
comunidad.

Un elemento fundamental de la gestién estratégica es la
imaginacion gerencial en el disefio e implantacion de la gestion.
Sus principios basicos, acorde con Moore, son:

a) nuevas demandas no se deben de ver como un problema,
sino como una oportunidad;

b) reposicionar y adaptar a las organizaciones para satisfacer
nuevas necesidades;

¢) no garantizan la continuidad de las organizaciones, sino
tratan de cambiar lo que hacen y cémo lo hacen, por dltimo
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cuestionarse continuamente el valor de las actividades publi-
cas, lo que favorece la tendencia a ser proactivos y creativos.

Las condiciones para desarrollar un enfoque ttil del valor
publico desde el enfoque de la gestion estratégica se asocian a
una reflexion sustantiva sobre lo que es valioso para los ciuda-
danos y eficaz (eficiencia administrativa y calidad); un diagnos-
tico de las expectativas politicas (de los distintos actores) y un
andlisis detallado de lo que es viable operativamente (factibili-
dad organizacional en términos de sus capacidades para promo-
ver el desarrollo).

El problema estructural es como concebir una nueva forma
de pensar el papel de la ciudadania bajo esquemas de gestion
tradicional y que generalmente no han atendido las demandas
de los ciudadanos.

Un gobierno local en materia de promocién de la participa-
cién ciudadana seria valiosa si, y sélo si, cuentan con los siguien-
tes criterios:

CRITERIOS PARA PROMOVER PARTICIPACION SOCIAL

» Aprovecha las oportunidades para desarrollar su mision
(contribucién al desarrollo, participaciéon ciudadana y promo-
cién de las capacidades sociales, y en general del conjunto de

actores del desarrollo local).
* Se adapta a circunstancias cambiantes (para estimular las

capacidades distintas de los actores sociales; entorno interno

y externo).
* Aprovecha sus competencias para producir nuevas cosas

valiosas para los ciudadanos (mayor legitimidad por desempe-
No con los mismos recursos presupuestales).

Fuente: Aguilar (1997).

La adaptacion de la propuesta conceptual de gestién estra-
tégica de Moore (1998) al contexto de los gobiernos locales
mexicanos implica fundamentalmente un cambio cultural e ins-
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titucional para que la toma discrecional de decisiones de los
funcionarios sea responsable socialmente y no se generen oscu-
rantismos y corrupcion. Para incrementar la responsabilidad de
los funcionarios se necesita de una conduccién ética, de una
nueva cultura de gestiéon y de didlogo con la comunidad para
crear valor publico.

El enfoque de Moore es importante porque expone una filo-
sofia de la gestion publica, es decir, la idea de lo que los ciuda-
danos deben esperar de los gestores ptblicos, las responsabilida-
des éticas (el ejercicio de la discrecionalidad en la toma de
decisiones) que asumen al tomar posesion de su cargo y lo que
constituye una ejecucion integra. En segundo lugar, establece la
relevancia de los esquemas de diagnéstico para guiar a los gesto-
res en el analisis del contexto en el que operan y calibrar el po-
tencial para llevar a cabo una accién efectiva. Finalmente, iden-
tifica tipos de intervencién que los gestores pueden realizar para
explotar el potencial del contexto politico y organizativo con el
fin de crear valor puablico.

VALOR PUBLICO
Y PARTICIPACION CIUDADANA

LA ARTICULACION entre gestion local y participacién ciudadana
es fundamental para promover la legitimidad gubernamental;
sin embargo, la participacién ciudadana, para concebirse como
tal y generar valor publico, debe de contar con una serie de con-
diciones que generen beneficios para las comunidades, éstas se
asocian a los siguientes aspectos:

* La participacion ciudadana rebasa los procesos electorales.

Generalmente se piensa que la ciudadanizacién de los pro-
cesos electorales es uno de los aspectos mas importantes de la
democracia, sin embargo, cuando los valores de la cultura poli-
tica no existen o presentan limitaciones, en términos de trans-
parencia, rendicion de cuentas y equidad, no generan legitimi-
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dad social, de ahi que resulte fundamental el cambio o la
renovacion de los valores de la cultura politica como condicién
esencial para promover tanto la gobernabilidad como una gober-
nacion eficaz.

e Las garantias individuales y los derechos politicos repre-
sentan una plataforma institucional para reivindicar la par-
ticipacion ciudadana, pero son insuficientes, si no hay leyes
y programas.

Tales garantias han estado tradicionalmente presentes como
parte del marco constitucional, pero no tienen impacto en la
legitimacién social en la medida en que no existen acciones
concretas para hacerlas explicitas y que, por tanto, generen va-
lor puablico. Este planteamiento nos remite a la tradicional des-
vinculacién entre el deber ser (teérico) y la escasa o limitada
articulaciéon con la politica puablica, que deja de ser tal cuando
no considera las prioridades sociales.

* Diversas formas de participacién social que generan una
gestion social.

Existe una diversidad de formas de participacién social que
legitiman la accién gubernamental y que por tanto generan for-
mas de valor publico y social en la medida en que representan
espacios para plantear demandas, exigir responsabilidades insti-
tucionales y son, por tanto, maneras de fomentar la correspon-
sabilidad publica entre los actores. Sin embargo, uno de los
problemas de tales interrelaciones es la posibilidad de que se
reproduzcan los rasgos negativos de la cultura de gestiéon en
términos de control, clientelismos, paternalismos, patrimonialis-
mos y corrupcion (Aguilar, 1997). De esta manera, se distorsio-
na la participacién social porque existe una movilizacién y de-
manda por la basqueda de favores particulares, se promueve la
participacion como transaccioén de los favores gubernamentales,
subordinacién y tutela.
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Entre las formas de participacion social se encuentran:

FORMAS DE PARTICIPACION SOCIAL

* Opinion sobre los asuntos puablicos y desempeio del
gobierno.

* Promocién de temas, necesidades y preferencias para ser
una prioridad en la agenda de gobierno; definicion de pro-
blemas publicos.

* Deliberacion sobre las leyes, programas y presupuestos.
* Cooperacion ciudadana (formal-informal) en la imple-
mentacion de politicas publicas.

* Evaluacion de los efectos de las politicas publicas y es-
crutinio de los poderes publicos.

» Contrapropuestas de politica alternativa.

* Denuncias a los derechos humanos.

Fuente: Aguilar (1997).

El reto de la gestién y la politica puablica para promover
estas formas de participacion social es la creacién de marcos
institucionales en donde se eviten los problemas estructurales
de una gestion en proceso de desarrollo (rotacién de funciona-
rios, cambios de programas, ausencia o interés de promover
la participacién social, etcétera). En tal contexto, la capacidad
de organizacion de los actores no gubernamentales y su nivel de
influencia son determinantes para influir en la agenda publica.
Entre algunas experiencias de participacién social se tienen las
siguientes:

EXPERIENCIAS DE PARTICIPACION SOCIAL

* Propuestas de necesidades, carencias y desventajas se
han transformado en demandas publicas.

* Movilizaciéon de la opinién nacional.

* Recuperacion y reivindicacion de valores politicos y so-
ciales olvidados.
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(Continuacion)

* Informacién y diagnésticos confiables sobre hechos sociales.
* Conocimiento experto en identificacion de causas y
componentes de problemas publicos.

* Desarrollo de acciones que han mejorado las condiciones
sociales.

Fuente: Aguilar (1997).

El enfoque de gestion estratégica incluye como un elemento
central el fomento de la participacién ciudadana y la generacion
de beneficios sociales; lo estratégico, desde la perspectiva de la
gestién publica, tiene que ver con la creacién de valor publico,
es decir, crear resultados sociales para las comunidades (Moore,
1998). El hecho de que se adopte tal paradigma y no se entien-
da su sustento tedrico original puede dar pie a distorsiones en
su diseno e implantacién; por ello, el problema de la adopcion
de elementos de la nueva gestién publica en paises latinoameri-
canos tiene que ver fundamentalmente con su conocimiento,
comprension y calidad de su aplicacion.

En resumen, la aplicacién de enfoques tales como la nueva
gestion publica en paises latinoamericanos no obedece total-
mente al enfoque por si mismo, sino al conocimiento de los ac-
tores, sus valores en la cultura de gestién y politica y, sobre todo,
de que exista gobernabilidad (Cabrero, 1998).

LA NOCION DE GOBERNANCIA
Y LAS ORGANIZACIONES CIVILES

EL CONCEPTO de gobernancia alude al conjunto de practicas que
caracterizan el buen gobierno, sin embargo “...una nocién mas
conocida de gobernabilidad incluye otros procesos contenidos
en ella como son: legitimidad, eficiencia, eficacia; en suma, ca-
pacidad de ejercer el gobierno” (Olvera, 2001)

Una de las definiciones donde se plantea una relacién expli-
cita entre la accién gubernamental y la participaciéon ciudadana
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es aquella de la gobernacién; esta, desde la perspectiva de la
gestion y la politica publica, se concibe como una accion central
de coordinacién social (Aguilar, 2000), en la cual se reitera el
papel central del gobierno como un coordinador social, concilia-
dor y que, por tanto, cuenta con la capacidad legal, institucional
y politica de promover la gobernabilidad.

La relaciéon entre gobernabilidad (democracia) y goberna-
cién (governance) (menos mando y control, mas didlogo, acopla-
miento y transaccién entre actores) se manifiesta a través del
principio de la coordinacién, que es igual a didlogo, negociacion,
pacto, tregua, persuasion, disuasion.

En resumen, la gobernacién no es sélo un hecho o efecto
gubernamental, sino un hecho social, pablico-privado, en el cual
existe un proceso permanente de ajuste entre intereses diversos,
o en conflicto, y de impulso de acciones de cooperacién con los
distintos actores. Este proceso tiene como impacto una partici-
pacion ciudadana en tareas estratégicas para el desarrollo y cu-
yos ejes centrales se asocian a una serie de valores de gestion
como son la participacién, dominio de la ley, transparencia, res-
ponsabilidad, consenso, equidad, efectividad y eficiencia, rendi-
cién de cuentas y vision estratégica.

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
DE LAS ORGANIZACIONES CIVILES

EL FORTALECIMIENTO de las organizaciones civiles es esencial si
se pretende influir en la agenda publica y en las formas tradiciona-
les de gobernar; el problema es si las organizaciones han renovado
sus valores tradicionales de vinculacién con el sector gubernamen-
tal en términos de prebendas, clientelismos, paternalismos, etcé-
tera. Es decir, en la medida en que también las organizaciones
civiles se renuevan, cambian el enfoque, las estrategias y la idea
misma de como influir en el desarrollo local.

La participacién ciudadana se arraiga, expande, normaliza y
perdura si existen organizaciones estables que consoliden su es-
tructura directiva y operativa sin anquilosarse burocraticamente.
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Es decir, el fortalecimiento de su capacidad de gestién es funda-
mental para poder incidir efectivamente en la agenda publica
con base en propuestas sustentadas.

La relevancia del fortalecimiento de las capacidades radica
en que una deficiente estructura y direccion de las organizacio-
nes civiles condiciona sus alcances e impactos y su influencia en
los asuntos publicos. Por ello, el tema de las capacidades de ges-
tion, tanto en el ambito gubernamental como social, es estraté-
gico para sustentar proyectos factibles de participacién social y
que generen valor pablico. En este marco, la escasa concientiza-
cién de las organizaciones civiles acerca de su papel, potencial y
retos las ha condicionado —en varios de los casos— a meros recep-
tores de ayuda gubernamental, reproduciendo con ello los pro-
blemas estructurales del clientelismo, paternalismo, etcétera.

Para la gestion asociada y el trabajo en alianza, Clemente (2000)
parte de la hipétesis de “que los procesos de gestion asociada se
definen por la identificacion de intereses comunes y complemen-
tarios”, sobre los que establece la relacién entre organizaciones
civiles y administraciones municipales, cuyas caracteristicas son:
1. modalidad de trabajo; 2. objetivos estratégicos; 3. intereses
comunes e; 4. intereses diferenciados. Asimismo, propone un
sistema de indicadores de fortalecimiento institucional para es-
timar las capacidades de tales organizaciones para incrementar
su incidencia en las politicas publicas; una efectiva gestiéon aso-
ciada parte del fortalecimiento de las capacidades gubernamen-
tales y de las organizaciones civiles para sustentar una agenda en
comun en materia de desarrollo local.

La gestion asociada concibe tres tipos de capacidades: anti-
cipativa (influencia sobre el entorno para evitar problemas,
conflictos o tensiones); adaptativa (vinculos entre la organiza-
cién y el conjunto de actores internos y externos para promover
el consenso y la negociacién) y, finalmente, una de tipo reactiva
(se producen respuestas en funcién de los cambios del entorno)
(Clemente, 2000). De estos tres tipos de capacidades se deducen
una serie de indicadores de gestién que orientan la vinculacién
gubernamental-social (véase cuadro 1).
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CUADRO 1

INDICADORES PARA EL FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL DE ORGANIZACIONES CIVILES
PARA EL TRABAJO EN ALIANZA

Dimensiones de andlisis

Indicadores

Capacidad asociativa

Capacidad de influencia
en las politicas publicas

Capacidad de transferencia
de conocimientos y experiencias

Intereses diferenciados

* Participacién en redes (sectoriales y tema-
ticas): ejecutar proyectos conjuntos con
otras ONG (consorcios).

* Relevamiento actualizado de actores y es-
cenarios.

* Capacidad para generar procesos asocia-
tivos entre otras organizaciones.

* Demostraciéon de soluciones alternati-
vas.

* Adecuacién (orientacion y metodologia)
de programas y proyectos oficiales.

* Ampliacion de la escala de ejecucién de
las soluciones innovadoras a partir de sumar
otras organizaciones (publicas o privadas)
en la ejecucion.

* Contribucién a la actualizacién de agen-
das de trabajo.

* Participacion en eventos y publicaciones
internacionales y nacionales.

* Conceptualizacion de problematicas poco
exploradas.

* Tecnologias para la capacitacion de OB y
funcionarios de gobierno.

* Anticipacion de escenarios y oportunida-
des.

* Diversificacién de las fuentes de financia-
miento.

* Gestion asociada de recursos financie-
10S.

* Vincular la perspectiva econémica y social
en los programas.

* Manejar metodologias de planificacion
y presupuestacion de programas a escala
local.

* Capacidad para analizar los presupuestos
publicos.

Fuente: Clemente (2000).
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Con estos indicadores se pretende favorecer los procesos de
interaccion (cooperacién y negociacién) de los gobiernos y las
organizaciones civiles, que se constituyan en vehiculo tanto
para el desarrollo como para una mayor democratizacién de las
relaciones.

Un concepto central para promover la gestion asociada es el
fortalecimiento de las capacidades del gobierno, para incentivar
la gobernacion, asi como de las organizaciones no gubernamen-
tales para tratar de incidir en la agenda publica. En la medida en
que las capacidades de ambos entes se encuentren fortalecidas
y sensibilizados los retos del desarrollo, es de esperarse que exis-
tan menos factores que puedan obstaculizar una agenda y una
gestién asociada en materia de desarrollo local. Por ello, la ges-
tion asociada, desde un planteamiento estratégico, deberia sus-
tentarse con base en sus experiencias, ideas, capacidades y
motivaciones, en su sentido de direcciéon y en la capacidad de
respuesta social, pero fundamentalmente tener la capacidad,
tanto los gobiernos locales como las organizaciones civiles, para
aportar conocimientos, técnicas y practicas que contribuyan al
desarrollo.

A manera de resumen, uno de los temas pendientes en el
analisis sobre participacion ciudadana y organizaciones civiles
en México es el papel estratégico de los gobiernos y la adminis-
tracion publica local con el fin de incentivar el desarrollo me-
diante una gestiéon asociada. Generalmente la discusion sobre el
tema de la participacién ciudadana en México se ha centrado en
su potencial, problemas, logros y desafios para promover una
agenda politica, social, ambiental y econémica. De manera
incipiente, el analisis académico en México le ha concedido
atencion al papel e impacto de la gestiéon para promover la par-
ticipacion ciudadana local desde una perspectiva asociada, al
igual que a su influencia en las politicas publicas. En este capi-
tulo se ha justificado la necesidad de un cambio de enfoques en
los gobiernos y administraciones locales mexicanos para promo-
ver una nueva perspectiva de gestion en materia de participacion
ciudadana.
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También se ha examinado el nuevo papel que podria desem-
penar el Estado, asi como la importancia de la gestién estratégi-
ca en términos de sus rasgos basicos y de algunos lineamientos
que pueden permitir que los gobiernos locales mexicanos pro-
muevan valor pablico para sus comunidades. Esto se lograra,
efectivamente, cuando los gobiernos adopten nuevas formas de
pensar y asuman su papel ante un contexto de escasez de recur-
sos 'y grandes necesidades sociales. En este marco, se concibe que
la gestién asociada pueda potenciar las relaciones gobierno-so-
ciedad con base en la definicion de las prioridades, los problemas
y los desafios en materia de desarrollo local.

Existen proyectos locales en México en donde se han demos-
trado los logros y retos de una alianza estratégica asociada; sin
embargo hay una serie de problemas que impiden que se genera-
lice el enfoque de una gestion asociada en materia de desarrollo
local. Entre esas limitaciones destaca el desconocimiento de tal
enfoque, los valores tradicionales de una cultura politica y de
gestion y la existencia de otras prioridades locales, que en su con-
junto nos remiten a problemas de capacidades de gobernacion y
de visiéon para promover el desarrollo local ante recursos escasos.

Los gobiernos locales y las organizaciones civiles mexicanas
tienen un papel estratégico que desempenar para influir y propo-
ner una agenda de desarrollo local que responda a los intereses
sociales, pero que a su vez esta sujeta a que ambos entes superen
algunos de sus vicios: paternalismo, clientelismo, oportunismo,
falta de transparencia, corrupcion; problemas que en su conjunto
reflejan la ausencia de capacidad social y de legitimidad.



CAPITULO 3

Gestion estratégica
de la transparencia local

STE CAPITULO tiene el propésito de analizar el problema de

la corrupcién desde la perspectiva institucional y funda-
mentar una propuesta desde el enfoque de la gestion estratégica
asociada. El andlisis se puede concebir como un planteamiento
conceptual diferente de la manera en que tradicionalmente se ha
examinado la corrupcion, especialmente en gobiernos locales en
América Latina.

El tema se plantea desde el enfoque de gestion estratégica
asociada, el cual propone una alianza estratégica entre gobierno
y sociedad civil u organismos civiles (Clemente, 2000). Su pro-
posito central consiste en generar beneficios e impactos sociales
en términos de bienestar y calidad de vida mediante la adopcion
del gobierno de un enfoque proactivo y sustentado en los con-
sensos con distintos actores.

La prioridad del enfoque de gestion estratégica es generar
valor publico, es decir, beneficios sociales para la comunidad.
En términos del objeto de estudio, la aplicaciéon del enfoque
estratégico pretende reducir y evitar la corrupcién publica a
partir de que los funcionarios asuman con eficacia y responsa-
bilidad sus tareas de administraciéon y gobierno. Los mecanis-
mos de implementaciéon del enfoque estratégico serian a través
de acciones de transparencia y con una participacién activa de
la ciudadania.

La corrupcion persiste y se ha agudizado en América Latina
no obstante que los gobiernos y organizaciones internacionales
han elaborado normativas e infinidad de reuniones para abordar

[57]
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el problema. A pesar de esos avances, cabe cuestionar por qué la
corrupcién sigue siendo un problema social y puablico.

La escasa reduccion de la corrupcién en gobiernos latinoa-
mericanos se puede atribuir a una falta de voluntad politica y al
desconocimiento gubernamental de como generar una politica
efectiva en materia de prevencion de la corrupcion. Estos facto-
res han determinado que la reducciéon de la corrupcién no sea
una prioridad en la agenda de los gobiernos locales mexicanos y
en general de América Latina; la prioridad gubernamental ha
sido la de establecer las condiciones de una gobernabilidad bajo
agudos problemas sociales y politicos.!®

En ese contexto, se plantea el supuesto de que mientras no
se fomente la gobernabilidad y se generen las condiciones basi-
cas de una efectiva gobernacion la corrupcién seguira imperando
en los gobiernos locales de América Latina. El reto gubernamen-
tal es fomentar gobernabilidad y capacidades de gobernacién
para promover un buen desempefio.” La distincién entre gober-
nabilidad y gobernacién es fundamental, porque una goberna-
cién deficiente en materia de una escasa transparencia no pro-
mueve la gobernabilidad sino que la cuestiona.

Los gobiernos locales en América Latina han carecido de
capacidad para resolver o reducir la corrupcién con base en una
gobernacion eficaz y efectiva. Esta limitacion ha dado pie a que
dichos gobiernos se caractericen por sistemas politicos y admi-
nistrativos vulnerables, la existencia de incentivos instituciona-
les perversos y el interés individual a involucrarse en acciones de
corrupcion (Kaufman, 2000).

La fragilidad de la democracia no es justificacién para no
promover la transparencia, porque un gobierno que no esta su-
jeto a la rendicion de cuentas no puede ser calificado como demo-
cratico aunque haya sido electo por el voto popular. La democra-
cia no comienza ni termina en el sufragio. S6lo una vision

'SLos recientes casos de Venezuela, Ecuador, Bolivia e incluso México, por las implica-
ciones de la acusacion judicial al entonces jefe de Gobierno del Distrito Federal, Andrés
Manuel Lépez Obrador —de un supuesto desacato- reflejan problemas de gobernabilidad y
de fragiles democracias.

“Esta afirmacion se puede contrastar con el andlisis de Kaufman (2000).
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simplificadora puede reducirla a la eleccién de los gobernantes
sin tomar en cuenta que el control de autoridades por parte de
la sociedad, y no sélo su representatividad, es parte esencial
de la democracia.

El enfoque de gestion estratégica aplicado a la politica anti-
corrupcion puede ser una alternativa eficaz para reducir el proble-
ma en gobiernos locales de paises latinoamericanos. La justifica-
cién radica en que tal enfoque se asocia a los valores tradicionales
del ejercicio puablico: responsabilidad, beneficio social, transparen-
cia, legitimidad y eficacia gubernamental, valores que en su con-
junto deben de orientar la accion de gobernar en un marco de
limitadas capacidades de gobernacion, escasos recursos, bajo des-
empeno, creciente corrupcion y falta de desarrollo.

EL OBJETO DE ESTUDIO: CONTEXTO INTERNACIONAL,
GESTION PUBLICA Y ENFOQUES DE ESTUDIO

DESDE EL surgimiento de los nuevos enfoques de administracion
publica a principios de los afios noventa (Baién, 1997) se ha
reiterado la necesidad de una mayor responsabilidad y transpa-
rencia de las acciones de gobierno. En tal contexto, organizacio-
nes como Transparencia Internacional (1993) surgieron como
una opcién para evaluar y respaldar los procesos de democrati-
zacion nacional, particularmente en los paises en desarrollo. Un
aspecto a destacar eran las implicaciones de que organismos
externos exigieran a incipientes democracias la mejora en sus
practicas de gestion y transparencia administrativa.

El Banco Mundial también ha promovido iniciativas para
combatir la corrupcién publica; por ejemplo ha planteado la
importancia de evitar las practicas de corrupcién en los financia-
mientos para el desarrollo. Una politica similar es la del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), que ha condicionado algu-
nos apoyos para combatir la pobreza y ha exigido a los paises
beneficiados reformas para combatir la corrupcién.?’

20Véase Banco Interamericano de Desarrollo (2004).
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La politica en materia de financiamiento al desarrollo tiene
dos limitaciones: por un lado existen indicios de presunta corrup-
cién en la administracion de tales recursos de parte de algunos
gobiernos; adicionalmente, las bajas capacidades de gobernacion
de los gobiernos han determinado un bajo desempeno en el uso de
los recursos externos, con lo cual el desarrollo no existe o es li-
mitado a pesar del financiamiento internacional.

En ese contexto, se explica el interés reciente del Banco
Mundial y de otras organizaciones en exigir medidas anticorrup-
cién a los gobiernos beneficiados con las ayudas al desarrollo.
Esas medidas, si bien son importantes y responden a principios
de transparencia y eficiencia en el uso de los recursos publicos,
son insuficientes y no tendran impactos a largo plazo en los
paises latinoamericanos si no se integran o institucionalizan
como parte de sus valores de gestién y de sus politicas antico-
rrupcion. En resumen, el financiamiento hacia el desarrollo en
América Latina se ha caracterizado por la ineficacia en la aplica-
cién de recursos, practicas de corrupcion, escasa transparencia y
relativa rendicion de cuentas; como consecuencia, el desarrollo
local no ha existido o presenta limitaciones.

Otro organismo internacional relevante es el Grupo de Go-
bernabilidad del Instituto del Banco Mundial (WBI), el cual fa-
cilita programas de accién participativos para promover la buena
gobernabilidad y combatir la corrupcion en los paises.?! La es-
trategia consiste en crear asociaciones con el propio Banco Mun-
dial, con organizaciones externas y con un gran nimero de or-
ganizaciones en los paises clientes. El instituto lleva a cabo un
enfoque integrado que se basa en el fortalecimiento hacia el
desarrollo institucional, la gobernabilidad y la anticorrupcion.

Otros organismos, como la Organizaciéon para la Coope-
raciéon y el Desarrollo Econémico (OCDE), han suscrito instru-
mentos tales como la Convenciéon para Combatir el Soborno de

2IActualmente, el Instituto del Banco Mundial provee programas de apoyo para me-
jorar la gobernabilidad y ayudar a combatir la corrupcién, en colaboracién con la rama
operativa del Banco Mundial y frecuentemente en asociacién con organizaciones interna-
cionales, a por lo menos 30 paises, principalmente en las regiones de Africa, Latinoamérica,
Europa del este y central y recientemente en Asia.
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Servidores Puablicos Extranjeros en Transacciones Comerciales In-
ternacionales en el afio de 1997. Igualmente, la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) convoco la Convencion Interamericana
Contra la Corrupcion en el ano de 1996. La Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), por su parte, ha suscrito la Convencién
contra el Crimen Transnacional Organizado),?? mientras que la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC) ha establecido el Acta
de Compras de Gobierno. En el caso de Estados Unidos, existe la
Ley de Practicas Corruptas Internacionales de EUA (1977).

La atencion internacional al tema de la corrupcién también
tiene origenes comerciales y de inversion, pues se asocia a que
en el ambito de las actividades comerciales exista la suficiente
transparencia para evitar practicas ilegales que cuestionen el
crecimiento de los mercados.

Un ejemplo importante de evaluacion de la corrupcion en el
plano internacional son los indices que identifican las percepcio-
nes sociales y respecto a la corrupcién en cada pais, en particular
nos referimos al Indice de Percepciones de Corrupcion de Trans-
parencia Internacional (1995). La percepcién del nivel de corrup-
cién que existe en cada pais latinoamericano se reflejé en dicha
evaluacion (véase cuadro 2).

La pregunta a plantear es: {por qué si los principales orga-
nismos internacionales han formulado recomendaciones para
evitar la corrupcion y el fomento a la transparencia, tales proble-
mas contindan y en algunos casos se han agudizado en paises
latinoamericanos?

Los procesos de transparencia no se han generalizado en los
paises latinoamericanos por dos razones fundamentales: la au-
sencia de un paradigma de coémo administrar con eficiencia,
eficacia y responsabilidad social los recursos para el desarrollo, y
segundo, la ausencia o ineficiencia —cuando existen— de los mar-
cos técnicos y regulatorios anticorrupcion.

220tros antecedentes a destacar son la Convencion de las Naciones Unidas Contra la
Corrupcion, en 2003 y el tratamiento de este tema en la Declaracién de Nuevo Ledn, sus-
crita por 34 jefes de Estado y de gobierno de las Américas en el marco de la Cumbre Ex-
traordinaria de las Américas, celebrada en México en enero de 2004.
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CUADRO 2

PERCEPCION SOBRE EL NIVEL DE CORRUPCION
EN PAISES LATINOAMERICANOS

Pais No es significativo Poco significativo Muy significativo Total

Argentina 155 235 705 1,095
14.2% 21.5% 64.4% 100.0%

Bolivia 130 343 828 1,301
10.0% 26.4% 63.6% 100.0%

Colombia 26 81 190 297
8.8% 27.3% 64.0% 100.0%

Costa Rica 13 22 64 99
13.1% 22.2% 64.6% 100.0%

Republica 10 47 41 98
Dominicana 10.2% 48.0% 41.8% 100.0%

Guatemala 35 39 27 101
34.7% 38.6% 26.7% 100.0%

México 91 396 508 995
9.1% 39.8% 51.1% 100.0%

Panama 18 27 56 101
17.8% 26.7% 55.4% 100.0%

Pert 109 137 150 396
27.5% 34.6% 37.9% 100.0%

Fuente: Transparencia Internacional (2003), Barémetro, Latinoamérica: datos y conclusio-
nes regionales.

Los intereses de los gobiernos latinoamericanos por evitar las
practicas de corrupcién en el ejercicio publico se han visto limi-
tados, han sido insuficientes y no tendran impactos en el largo
plazo, pues no se integran o institucionalizan como parte de la
responsabilidad institucional y de un conjunto de valores aso-
ciados a una gestién publica eficaz, eficiente y transparente.

Los gobernantes no son tnicamente el producto de eleccio-
nes periddicas, sino de normas juridicas y reglas de conducta que
tienen por objeto apegarlos al sentido final de gobernar demo-
craticamente. Este sentido no es otro que agregar a la represen-
tatividad de las autoridades el componente de responsabilidad
ante la ciudadania que les ha delegado el poder que ejercen.

Diversos factores han influido en el debate sobre corrupcion
en el ambito internacional: por un lado, las reformas estructura-
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les “fallidas” en economias emergentes, asi como el fracaso de las
politicas de asistencia para el desarrollo de Estados Unidos (Ugal-
de, 2002). En el plano interno de los paises latinoamericanos, la
corrupcion se atribuye a limitaciones en los valores de gestion
basados en la responsabilidad, transparencia, eficacia y eficiencia
gubernamental; la ausencia de esos valores agudizara la escasez
de recursos para promover el crecimiento y el desarrollo.

La corrupcién se estd convirtiendo en un problema de la
seguridad nacional porque afecta al Estado y sus politicas de
desarrollo. También es un problema de la seguridad de la nacién
porque perjudica que la sociedad no cuente con recursos que le
permitan mejorar sus niveles de vida. De ahi que se pregunte:
¢cudles son las alternativas que tienen los paises latinoamerica-
nos para reducir las practicas de corrupcién en el ambito puabli-
co, fortalecer la gobernacién local y promover el desarrollo?

ENFOQUES TEORICOS
DEL ESTUDIO DE LA CORRUPCION

HAY DIVERSOS enfoques tedricos para estudiar la corrupcion,
mismos que no se analizaran ampliamente en este capitulo,?
entre los cuales se pueden mencionar: el enfoque funcionalista,
que concibe a la corrupcién como un “aceite” que lubrica las
transacciones de una sociedad. Es una respuesta a la sobrerregu-
lacion y a los altos costos de transaccion para hacer negocios y
cumplir con las leyes (Ugalde, 2002). Este enfoque considera
que los gobiernos se caracterizan por una excesiva reglamenta-
cién, lo que da pie a practicas de corrupcién de parte de los
distintos actores; el problema no es el reglamento, sino su efica-
cia para que se cumpla y sancione. Otro enfoque de estudio es
el culturalista, en donde se argumenta, entre otros aspectos, que
la corrupcién es causada por actitudes y valores que han sido
heredados histéricamente por parte de la sociedad. En este en-

*No es el objetivo de este capitulo evaluar los distintos enfoques de estudio de la
corrupcion, sino presentar algunos rasgos generales que permitan contextualizar el objeto
de estudio.



64 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

foque se presupone que si cambian los valores ciudadanos frente
a la legalidad entonces la corrupcién desaparece. El problema de
tal enfoque es su determinismo y que deja de lado que los com-
ponentes de la corrupcion son varios y con diversas aristas.

La politica anticorrupcién debe concebirse de manera inte-
gral y sustentarse en un ejercicio de responsabilidades publicas
y ciudadanas. Los valores democraticos de participacion, trans-
parencia, beneficio social, responsabilidad, estan presentes en
dicha conceptualizacién y son un componente fundamental de
la accion gubernamental. Aqui radica el sustento de la alianza
entre gobierno y ciudadania.

Otro enfoque de estudio de la corrupcién es el instituciona-
lista, en donde se concibe que ésta es causada por incentivos
“perversos” que la estimulan y por instituciones deficientes para
detectarla y sancionarla (Ugalde, 2002); la ausencia de capacidad
administrativa de los distintos &mbitos de gobierno es responsa-
ble de las practicas de corrupcién. En este enfoque se concibe que
la ausencia o limitaciones en la capacidad normativa del Estado,
en términos de leyes, controles internos y externos, sistemas de
informacién, métodos de supervisién y deteccion y sanciones,
pueden coadyuvar en el aumento de la corrupcion.

Entre los problemas que presenta este enfoque se encuentra
que si tal reglamentacién es ineficaz y no se dirige a las fuentes
del problema la corrupciéon no se puede reducir. El enfoque le
concede importancia a la rendicién de cuentas, el control de la
corrupcion, la existencia de un estado de derecho y la calidad de
la regulacion; si estas prioridades no se traducen en marcos nor-
mativos y administrativos eficaces o en acciones de politica no
tendran impacto alguno en reducir la corrupcion.

Los tres enfoques de estudio presentan limitaciones para
sustentar una alternativa eficaz al problema. Las opciones de
politica se inclinarfan a una mezcla de los tres, considerando que
los gobiernos con excesivas reglamentaciones no han sido efica-
ces para evitar y prever la corrupcion; ademas, el cambio de
valores de los ciudadanos y gobiernos es una tarea compleja. El
problema central en estos dos enfoques es la escasa considera-
cién a la responsabilidad publica en la accion de gobierno.
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El enfoque institucionalista, en cambio, reitera la capacidad
administrativa de los gobiernos para generar un conjunto de le-
yes y reglamentos que sancione en la corrupcién publica. El
problema se reitera: no es la ley como tal, sino su eficacia, trans-
parencia y equidad en su aplicacion. La situacién es critica en el
caso de los paises latinoamericanos, pues en la medida en que no
exista una democracia entendida como ejercicio de la capacidad de
gobierno (como gobernar con eficacia, eficiencia y efectividad) y
no s6lo como proceso electoral, entonces es cuestionable la existen-
cia de valores democraticos para prever la corrupcién publica.

Este argumento contrasta con un estudio basado en el analisis
de las percepciones de funcionarios de 62 paises, >* ante quienes la
pregunta: ¢qué hacer para reducir la corrupcion?, el 85 por ciento
respondi6 promover un liderazgo ejemplar; una economia desregu-
lada el 73 por ciento; transparencia presupuestaria 72 por ciento;
reforma del régimen contributivo 68 por ciento; voz y libertades
civiles 64 por ciento; privatizaciéon 62 por ciento y, finalmente, la
existencia de instituciones anticorrupciéon 36 por ciento.

Para ser efectivas, las politicas anteriores deben sustentarse
en una gobernacion eficaz y orientada por un enfoque de gestién
y politicas en donde predomine la calidad, la eficacia, la eficien-
cia y la transparencia. La ausencia de tales criterios en las poli-
ticas anticorrupcion en América Latina ha dado como resultado
un aumento de la corrupcion.

ANTECEDENTES DEL ENFOQUE DE GESTION ESTRATEGICA
Y LA RESPONSABILIDAD PUBLICA

SE PRETENDE sustentar la importancia del ejercicio de las respon-
sabilidades puablicas de los funcionarios como la mejor alternati-
va para reducir la corrupcién en los gobiernos locales en Améri-
ca Latina. Es decir, si los funcionarios fueran responsables en el
ejercicio de sus tareas publicas no seria necesario crear un marco
legal para controlar la corrupcién. Esta premisa puede concebir-

2Véase Kaufman (1997).
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se como sencilla o convencional, pues tiene que ver con las ta-
reas basicas de un funcionario publico: gobernar y administrar
en beneficio de los ciudadanos.

Por lo general, el propésito anterior no se ha cumplido tanto
en gobiernos autoritarios como de transiciéon democratica por-
que los funcionarios adolecen de los valores tradicionales de la
administracion puablica: transparencia, ética, sentido de responsa-
bilidad, entre otros, que son intrinsecos a una gestion responsable
y eficaz. Estos valores generalmente no existen como una prac-
tica habitual en los gobiernos en América Latina porque preva-
lecen formas de administracion autoritarias y jerarquicas en las
cuales los ciudadanos no son relevantes.

La situaciéon en varios paises de América Latina exhibe la
tension entre la emergencia de esa nueva forma democrética y
de coordinacién politica que no termina de nacer, y un conjunto
de practicas e instituciones que reproducen tendencias autorita-
rias y poco transparentes. Uno de los fenémenos de esta tension
es el distanciamiento entre ética y politica.

El enfoque que podria restituir el retorno al ejercicio de la
responsabilidad publica es el de gestion estratégica asociada. Como
se ha sustentado en este libro, el fin Gltimo de la administracién
publica es la generacion de beneficios sociales para la comunidad
a través de una gestion eficiente, eficaz y transparente de los re-
cursos publicos. Desde esa perspectiva, no seria necesario que
existieran mecanismos de control o coercién para que los funciona-
rios atendieran sus responsabilidades, pues se parte de la premisa
de que ellos serian responsables de administrar eficaz y eficientemen-
te los recursos publicos; sin embargo, existe un problema: general-
mente los valores de una gestion publica que sea responsable y
eficaz estdn ausentes en los funcionarios latinoamericanos. El
cambio en el papel del funcionario publico pasa por renovar sus
valores de gestion con base en un nuevo paradigma. El reto es
implementar un modelo de gestion ciudadana en lugar de un
modelo de administracion burocratico tradicional.?>

%Para profundizar sobre las distintas dimensiones del cambio de paradigma en la
administracion publica véase Losada (1999).
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La nueva gestién publica puede hacer una aportaciéon impor-
tante para reducir la corrupciéon gubernamental a partir de que los
funcionarios ejerzan con mayor responsabilidad sus actividades
publicas. Uno de los enfoques de esta nueva conceptualizacién es
la gestion estratégica, la cual ha comprobado su efectividad para
promover una mayor responsabilidad publica y ciudadana.?

El enfoque estratégico de la gestién nos ofrece elementos de
como pensar, reposicionar y adaptar a una organizaciéon para
satisfacer las demandas sociales y atender nuevas necesidades. La
prioridad gubernamental es social, si ésta no existe se anteponen
las intereses individuales sobre los generales, los ciudadanos.

El aumento de la corrupcién gubernamental en paises lati-
noamericanos estd asociado a factores tales como una gestion
publica ineficaz y poco transparente. En el caso de la gestion sus
elementos condicionantes son:

ELEMENTOS CONDICIONANTES DE LA GESTION

* Incapacidad gubernamental y de gestion.

* Ausencia de planeacion estratégica articulada a enfoques
de gestion y politicas publicas.

* Deficiente disefio y reformulacién de politicas.

* Ausencia de vision a largo plazo.

* Enfoque de gestion técnico (limitado).

* Filosofia de gestion no sistematica y programada.

* Ausencia de estructuras adaptativas.

¢ Relativa preocupacién por el impacto social y ético.

¢ Insensibilidad social.

* Incapacidad de entender contextos socioculturales locales-
regionales.

¢ Dificultad de crear consensos con otros &mbitos de gobier-
no y autoridades.

* Dificultad de negociacion con actores de distintas posturas.

2¢El principal autor del enfoque de gestion estratégica respecto a la creacion de valor
publico es el profesor y consultor Mark H. Moore de la Kennedy School of Government,
Universidad de Harvard.
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Estos aspectos se asocian a la gestiéon operativa y a la gestion
politica, sin los cuales los gobiernos y las administraciones pu-
blicas no pueden cambiar y, fundamentalmente, no pueden crear
valor publico y con ello resultados socialmente aceptables para
la comunidad.

GESTION ESTRATEGICA Y CREACION
DE VALOR EN POLITICA ANTICORRUPCION

LOS GOBIERNOS locales en México y en general en América Lati-
na se enfrentan a la necesidad de promover reformas administra-
tivas con la finalidad de ofrecer respuestas efectivas a la corrup-
ciéon gubernamental. Tal meta se podra alcanzar en la medida
en que los gobiernos locales se redisefien mediante el cambio en
sus paradigmas de gestién. Si la administracion publica descono-
ce cudles son los nuevos enfoques para entender y resolver los
problemas de corrupcion, es de esperarse que no sustenten nue-
vas formas de abordar los problemas publicos. El combate a la
corrupcion es un asunto de conocimiento y de capacidades ad-
ministrativas.

El enfoque de la nueva gestion publica deriva de dos tenden-
cias en la administracion publica contemporanea: uno, la reva-
lorizacion de la naturaleza publica del gobierno y de la adminis-
tracion, que se caracteriza, asi mismo, por la revalorizacién del
estado de derecho y la democratizaciéon del régimen; y una se-
gunda tendencia, referida a la renovacién de la capacidad admi-
nistrativa (Aguilar, 2002).

En el caso de la estructura y proceso de gobierno (naturale-
za publica), los aspectos centrales han sido la democratizacién
del régimen, el aumento de las demandas sociales y la necesidad
de fomentar un estado de derecho (la ley esencial para la coor-
dinacién y convivencia social). El segundo proceso se asocia al
ejercicio profesional y como disciplina, cuyo rasgo esencial es la
capacidad administrativa (gerencial).

La recuperacion y reactivacién de la naturaleza publica de la
administracion esta sujeta, entre otros factores, a valores de su
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cultura: legalidad, transparencia, rendicién de cuentas y sentido
social de la accion gubernamental. Estos valores tienen implica-
ciones sociales en el sentido de que son el sustento cultural de
una gestion asociada. El elemento central es la legalidad de la
actuacion gubernamental que, vinculada al estado de derecho,
representan el marco legal e institucional de la accién guberna-
mental y de los ciudadanos.

El Estado y sus politicas gubernamentales se legitiman si sus
procesos son transparentes y apegados a la legalidad. Todo Esta-
do moderno y que se conciba como democratico debe rendir
cuentas de sus actos de gobierno; debe ser responsable de sus
decisiones y corresponsable con el resto de los actores sociales.
La falta de rendicién de cuentas ha sido uno de los problemas
estructurales de la gobernacion en América Latina en sus ulti-
mos 70 afnos.

En resumen, la legalidad, la transparencia y la rendicién de
cuentas son valores de gestiéon de todo gobierno que se considere
democratico. Su impacto central es promover una gobernabilidad.

Una efectiva y eficaz gobernacién no se asocia inicamente
a que un Estado sea democratico y cuente con legitimidad insti-
tucional; son elementos importantes, pero lo fundamental es
que ese Estado cuente con la capacidad de resolver los principa-
les problemas sociales, econémicos y politicos, es decir, que
cuente con una capacidad de gobernacién eficaz. Para ello, el
Estado y sus gobiernos deben contar con enfoques y estrategias
para disefar e implantar politicas que generen resultados e im-
pactos sociales.

Se ha comentado que el enfoque de gestion estratégica parte
del supuesto de que los directivos publicos pueden ser mas ttiles
a la sociedad si cuentan con la iniciativa de buscar y aprovechar
nuevas oportunidades para crear valor puablico; es decir, si las
autoridades locales tienen la capacidad de reducir la corrupcién
a través de una mayor transparencia gubernamental y el fomen-
to de una mayor responsabilidad publica.

Un elemento fundamental de la gestion estratégica es la ima-
ginacion gerencial en el disefio e implementacion de la gestion.
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Sus principios basicos, acordes con Moore (1998) y que pueden
aplicarse a una politica anticorrupcion, son los siguientes:

* No ver las nuevas demandas sociales como un problema,
sino como una oportunidad.

¢Cuadles son las oportunidades que ofrece la lucha anticorrup-
cién para una legitimacioén social?

* Reposicionar y adaptar las organizaciones para satisfacer
nuevas necesidades segiin las prioridades sociales.

¢Cuales son las demandas sociales respecto a la transparen-
cia y las acciones anticorrupcion?

* No garantizan la continuidad de las organizaciones, sino
tratan de cambiar lo que hacen y cémo lo hacen para ofrecer
respuestas efectivas a los problemas sociales.

¢Cuaéles son los cambios que debe implementar la gestién
ante la complejidad de la corrupcién gubernamental?

* Cuestionarse continuamente el valor de las actividades
publicas, lo que favorece tendencias a ser proactivos y crea-
tivos.

¢Cual ha sido la eficacia de los gobiernos para prevenir la
corrupcién publica?

Las condiciones para desarrollar un enfoque util del valor
publico para prevenir la corrupcién desde el enfoque de la ges-
tion estratégica se asocian a una reflexion sustantiva sobre lo que
es valioso y eficaz (eficiencia administrativa y calidad para redu-
cir la corrupcién publica); un diagnéstico de las expectativas
politicas (nuevos proyectos sustentados con base en los lideraz-
gos en distintos ambitos de la administracién puablica); y un
andlisis detallado de lo que es viable operativamente (factibili-
dad organizacional en términos de sus capacidades para promo-
ver efectivamente el cambio organizacional y la legitimidad gu-
bernamental) y sus impactos en la reduccién de la corrupcion
gubernamental.

La creacién de valor publico de los gobiernos locales en
materia de prevencion de la corrupciéon publica se asocia a tres
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dimensiones: la dimensién politica (consensos entre partidos
politicos y otros actores), la dimensién sustantiva (transparen-
cia en areas de prioridad social) y la dimension administrativa
(eficiencia y eficacia), Desde esta conceptualizaciéon un gobier-
no local genera valor social en una politica anticorrupcion si y
s6lo si:

* Aprovecha las oportunidades para desarrollar su misiéon
(contribucion al conocimiento, calidad de los mecanismos
anticorrupcion y promocioén de la participacion ciudadana).
* Se adapta a circunstancias cambiantes (entorno interno y
externo).

¢ Aprovecha sus competencias para producir nuevas cosas
valiosas para los ciudadanos (mayor legitimidad por desem-
peno con los mismos recursos presupuestales o acciones y
mecanismos anticorrupcion).

Fuente: Adaptacién con base en Moore (1998).

Las cuestiones bésicas para que los gobiernos locales generen
valor desde la gestion estratégica para reducir la corrupcion gu-
bernamental se asocian a los siguientes aspectos:

L. El valor se encuentra en los deseos y las percepciones de los indi-
viduos y no en las transformaciones fisicas y en la sociedad como
una abstraccion (Moore, 1998), es decir, en la capacidad de
los gobiernos locales en América Latina para plantear y sus-
tentar proyectos factibles de desarrollarse y que reduzcan la
corrupcién; ademas, que promuevan una mayor calidad ins-
titucional con base en indicadores anticorrupcion.

2. Existen diferentes tipos de descos a satisfacer (bienes y servicios),
que se definen en funcién de la vision y misién de los gobier-
nos locales respecto a la prevencién de la corrupcion guber-
namental en sus diversas manifestaciones.

3. Los directivos pueden crear valor piiblico, empleando los re-
cursos publicos y orientandolos a ciertas actividades, y
gestionando una institucién que atienda los deseos de los
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ciudadanos. El impacto en términos del valor publico se
asocia a la existencia de capacidades de gestion de los go-
biernos locales para concretizar y hacer factibles politicas
transparentes y con impactos precisos en la reduccién de la
corrupcion.

4. Se altera la importancia de la actividad piblica y la influencia
de la politica. El sentido de lo publico en la gestién local se
asocia al ejercicio de responsabilidades, sentido ético, y par-
ticularmente con la capacidad institucional de interiorizar e
institucionalizar procesos orientados a promover la calidad
y productividad gubernamental y su impacto en una reduc-
cion de la corrupcion. Las estrategias para alcanzar tales
objetivos presuponen el desarrollo de capacidades de gestion
politica con la diversidad de actores gubernamentales, admi-
nistrativos y politicos relacionados con la administracion
local, estatal y federal.

5. Los ciudadanos compran a los directivos piiblicos una politica.
Se valora si existe la capacidad de responder con desempeio
y resultados en la reduccion de la corrupcion gubernamen-
tal. Las autoridades locales deben contar con la capacidad
de desarrollar su misién y visiéon y con resultados efectivos
para su comunidad.

Las condiciones de creacién de valor publico orientan el

papel de la gestion local para esforzarse en definir propdsitos

valiosos para la colectividad y producirlos, asegurar su continui-

dad y prepararlos para adaptar y reposicionar sus distintos pa-
peles en términos de una gestion responsable y eficaz.

Los rasgos de una estrategia orientada a crear valor publico

consisten basicamente en mirar fuera de la organizaciéon y pensar
dinamica y estratégicamente con base en considerar los proble-
mas, demandas sociales y oportunidades que se ofrecen a los go-

biernos. Con esto se pretende posicionar el papel gubernamental

para optimizar su gestion y la politica anticorrupcién. El plantea-
miento anterior se operacionaliza de la siguiente manera:
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a) Problema: falta de transparencia y aumento de casos de
corrupcion.

b) Demandas sociales: menor corrupcion y mayor eficiencia
y efectividad gubernamental.

¢) Oportunidades: legitimidad institucional y por rendimien-
tos; legitimidad politica y financiamientos externos para el
fortalecimiento institucional.

Los gobiernos deben promover organizaciones adaptables y
flexibles a los problemas y retos que implica la corrupcion publi-
ca. Para alcanzar tal meta es fundamental identificar la capa-
cidad distintiva de las organizaciones, es decir, conocer las acti-
vidades en las cuales los gobiernos tienen mayor capacidad de
dar respuestas efectivas. La pregunta central es, ¢cudles son las
capacidades de los gobiernos locales para reducir la corrupcion
gubernamental y promover una eficaz transparencia en los pro-
cesos de toma de decisiones?

Resumiendo, desde la perspectiva de la gestion estratégica se
puede sustentar una estrategia organizativa para reducir la corrup-
cién publica en términos de identificar:

* Mision o propésito general (reducir la corrupcién).

* Fuentes de apoyo y legitimidad (apoyos a la politica anti-
corrupcién entre los distintos actores).

* Explicacion de la organizacion y gestion para conseguir los
objetivos (consensos con base en informacién y comunica-
cion entre los distintos actores respecto a la politica anti-
corrupcion).

La propuesta de creacién de valor publico en las organiza-
ciones tiene como base tedrica la gestion, sin embargo ésta no se
da sin contenido, esto es, no se gestiona “en el vacio”. Asi, lo
que se gestiona son politicas, que son el verdadero contenido de
la gestion puablica. Las politicas publicas se realizan mediante
una gestion (Moore, 1998: 26).
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La propuesta de gestion de Moore sefiala un lazo fuerte con
las politicas publicas de el entendido en que para ambas se requie-
re de medidas que reduzcan la corrupcién gubernamental. Gestio-
nar con sentido publico supone hacerlo con politicas “cortadas a
la medida”, una gestién localizada, con arraigo en la comunidad
en la cual se pretende crear valor puablico. En opinién de Aguilar
(1992), al hablar de politicas publicas se entienden decisiones de
gobierno que incorporan la opinién, la participacién, la corres-
ponsabilidad y el dinero de los privados en su calidad de ciudada-
nos electores y contribuyentes; como tal, la prioridad social de los
gobiernos es promover una mayor responsabilidad y transparen-
cia en el ejercicio de los recursos publicos.

De manera hipotética, los elementos que pueden generar
valor publico en materia de una politica anticorrupcién son: 1.
a través del sistema fiscal legal, una recaudacién eficaz y trans-
parente de los recursos publicos; 2. a través de los procesos de
elecciéon democratica (incluye sistemas de valoraciéon moral y
ética y acceso a la educacion); 3. a través de la definicion del
entorno (sus problemas) desde la perspectiva sistémica para
atender todas las dimensiones de la corrupcién; 4. a través de
los medios de comunicacién (electrénicos o no), pues los actores
o lideres de opinién también deberian de tener un papel impor-
tante si se le concediera al combate a la corrupciéon una priori-
dad social.

El enfoque de gestion estratégica forma parte de los procesos
de cambio de las administraciones publicas en el ambito inter-
nacional y que en algunos casos se han aplicado en paises lati-
noamericanos.?” En el caso de las politicas de prevenciéon de la
corrupciéon publica en América Latina, y en particular en paises
como México, se considera que los avances han sido limitados
sobre todo porque resulta dificil trascender una administracion
institucional caracterizada por el apego a una excesiva normati-

27Un ejemplo, aunque con limitaciones tanto conceptuales como operativas, es el lla-
mado Modelo Estratégico para la Innovacion Gubernamental (2001-2006) de la actual
administracion federal mexicana. Para un mayor anélisis de tal tema véase José Juan San-
chez (2004).
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vidad y por directrices de mando centralizado y jerarquico que
han promovido de manera incipiente la transparencia en el ejer-
cicio de los recursos publicos.

A manera de resumen, el enfoque de la gestion estratégica
concede atencion primordial al sentido de direccién en la ges-
tién publica, la capacidad de innovacién y de respuesta social,
la vision politica de futuro y, especialmente, a la calidad de sus
decisiones.

La adopcion del enfoque estratégico en las politicas de preven-
cién de la corrupciéon publica en América Latina implicaria, entre
otros aspectos, su adaptacion al tipo de problemas, idiosincrasias,
procesos y estructuras en el ambito de los gobiernos locales en
América Latina con el fin de alcanzar una mayor eficacia; de lo
contrario, se generard una desvinculacion de las distintas realida-
des —administrativa, politica, social, burocratica, cultural y econ6-
mica— que caracterizan la corrupcion publica. Estas dimensiones, en
la practica, no han sido articuladas como parte de un cambio en la
gestion y las politicas anticorrupcion gubernamentales.

LEGITIMIDAD GUBERNAMENTAL, GESTION ESTRATEGICA
Y POLITICAS ANTICORRUPCION

EL CAMBIO en los procesos de gestién y de gobernar tiene la fi-
nalidad de promover una mayor legitimidad gubernamental, la
cual se entiende como la manera en que los gobiernos y los par-
tidos politicos se justifican ante la sociedad, ya sea a través de
sus ambitos de autoridad o por su eficacia en la accién publica.
Es decir, la legitimidad de los gobiernos y de los partidos politicos
se fundamenta en qué y como actian para promover su accién de
gobierno y representacién de los intereses sociales.?8

La eficacia gubernamental se ubica, segtin Lipset (1987), en
el contexto de que “(...) la estabilidad de cualquier democracia
dada depende no solamente del desarrollo econémico, sino tam-

?$Los planteamientos de Habermas sobre la legitimidad mantienen su vigencia, espe-
cialmente en los paises en transicion democrética, en la medida en que se subestima la
importancia de la legitimacion de la accién gubernamental. Véase Habermas (1975).
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bién de la eficacia y la legitimidad de su sistema politico. La efica-
cia significa verdadera actuacion, el grado en que el sistema satis-
face las funciones basicas de gobierno (...)”".

Las resistencias al cambio conceptual y operativo sobre coémo
abordar la corrupcién gubernamental, especialmente en los go-
biernos locales en donde los enfoques de gestion, planeacion y
desarrollo en la materia no existen o tienen limitaciones. Por lo
cual es fundamental promover un nuevo actuar administrativo,
un nuevo lugar y papel de las instituciones en la direccién de su
colectividad y un nuevo modo de gobernar en las sociedades
contemporaneas.

INDICADORES DE GOBERNACION NACIONAL Y LOCAL

UN REPORTE del Banco Mundial sobre la administracion del
gobierno y la justicia, citado en Kaufmann et al. (2005), indica
que de manera general ésta no ha mejorado en América Latina
en los ultimos ocho anos, lo que reduce su potencial de creci-
miento econémico. El reporte sefiala también que hay grandes
diferencias en las capacidades de gobernacién en el continente.

Del acuerdo con Kaufmann, el escaso avance en la regiéon no
recae en la tradicién o el legado de las politicas coloniales, pues
destaca que los ejemplos de Chile, Sudafrica y Japén demuestran
que se puede lograr un buen gobierno en cualquier parte del
mundo. Tampoco se considera —segiin Kaufmann— que sea res-
ponsabilidad de una falta de énfasis en el buen funcionamiento
de las instituciones por parte de los paises donantes y de agen-
cias puablicas como el Banco Mundial;? el problema central se
atribuye a la falta de voluntad politica de los gobiernos para
redisenar sus procesos de administraciéon y gobierno con base en
el fortalecimiento de sus capacidades de gobernacién y con cri-
terios de eficiencia, eficacia e impactos sociales. Otro factor para

2Para una critica al papel del Banco Mundial y otras organizaciones internacionales
en sus politicas hacia los paises en desarrollo véase Stiglitz (2002).
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promover el cambio en los gobiernos se atribuye al profesiona-
lismo de los funcionarios publicos.

Entre las politicas que los gobiernos exitosos en el combate
a la corrupcién han impulsado se encuentran la simplificacién
en la regulacion de la economia y el combate al dominio del
Estado por parte de oligarquias, lo cual requiere medidas que
perjudican a muchos intereses establecidos y que los politicos
frecuentemente prefieren no tomar (Kaufmann et al., 2005;
Kaufman, 2000).

Esta descripcion es introductoria al analisis de la gobernabi-
lidad en México elaborado por el propio Kaufmann, en el ano
2004 (véase cuadro 3). Como se aprecia, en los indicadores de
gobernabilidad México disminuy6 su capacidad institucional,
sobresaliendo en los indicadores de efectividad gubernamental
(56.7 por ciento) y calidad de la regulacién (68.0 por ciento).
Entre los indicadores en donde se aprecian mejoras se encuen-
tran el de rendicién de cuentas (56.8 por ciento), el control de
la corrupcién (48.8 por ciento) y respeto al estado de derecho
(45.9 por ciento).** Otra mejora importante se aprecia en el in-
dicador de estabilidad politica (43.7 por ciento respecto a un
25.5 por ciento en el ano 1998). Estos indicadores se fundamen-
tan con base en percepciones de empresarios, ciudadanos y es-
pecialistas sobre la calidad del gobierno, y como tal pueden tener
limitaciones.

Los indicadores de gobernabilidad pueden ser subjetivos,
pero reflejan las percepciones de actores importantes de la socie-
dad civil sobre la eficacia gubernamental en materia de transpa-
rencia y buen gobierno; fundamentalmente, cuestionan la ausen-
cia de un marco conceptual sobre como generar mejores formas
de gobernacion en beneficio de los ciudadanos. Ese es el gran
reto de varios gobiernos latinoamericanos.

*Una de las demandas mas frecuentes de los inversionistas es que exista seguridad
juridica. Generalmente, en las clasificaciones internacionales México aparece siempre muy
rezagado en materia de estado de derecho.
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CUADRO 3
INDICADORES DE GOBERNABILIDAD PARA MEXICO

Ajios

Indicador de gobernabilidad

(Porcentaje) 1998 2004
Voz y rendicién de cuentas 44.5 56.8
Estabilidad politica 25.5 43.7
Efectividad gubernamental 68.9 56.7
Calidad de regulacién 75.5 68.0
Estado de derecho 40.0 45.9
Control de la corrupcién 43.7 48.8

Fuente: Kaufmann et al. (2005).

Entre los problemas que propicia la inseguridad juridica en
paises como México se encuentra la existencia de leyes que
pueden prestarse a diversas interpretaciones o que son contra-
dictorias entre si. Se puede afirmar que no existe un “control de
calidad legislativo” que permita asegurar que el proceso de crea-
ciéon de leyes genere normas que sean consistentes con las de-
mas, que no admitan distintas interpretaciones o que sean
contradictorias. La diversidad de interpretaciones existe en to-
dos los niveles, desde los juzgados hasta las controversias entre
los poderes de la Unién o entidades de la Republica que tienen
que dirimirse en la Suprema Corte, situaciéon que refleja una
limitada capacidad de gobernacion en materia de estado de
derecho y que afecta a la gestion y a las politicas pablicas en
paises como México.

INDICADORES DE TRANSPARENCIA
EN GOBIERNOS LOCALES EN MEXICO

EN ESTE apartado se contrastan las limitaciones en la transpa-
rencia en los gobiernos locales mexicanos. Desde nuestra pers-
pectiva, dichas limitaciones reflejan la ausencia de un sentido
de responsabilidad publica en los funcionarios locales mexica-
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nos.?! El analisis presentado no pretende generalizar al conjun-
to de los gobiernos locales mexicanos y latinoamericanos, pero
se considera que puede ser aplicable porque refleja problemas
en la capacidad de gestién local y en sus politicas de transpa-
rencia para controlar la corrupcion.

Como parte del Programa Nacional de Combate a la Corrup-
cién y con el objetivo de dar transparencia a la administracién
publica, la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administra-
tivo (Secodam) del gobierno de México, conjuntamente con la
Asociacion Internacional de Administraciéon de Ciudades y Con-
dados (ICMA) y el U.S. Agency for International Development
(USAID) de Estados Unidos, elaboraron una evaluacion sobre
municipios mexicanos transparentes.

La evaluacién examina 14 acciones basicas para la transpa-
rencia municipal, mismas que buscan responder a las interrogan-
tes mas comunes: ¢qué informacién brinda el gobierno a la so-
ciedad?, {como se construyen los espacios de participacion de la
sociedad en el disefio de las acciones de gobierno? y ¢como
atiende éste las demandas ciudadanas?3?

El estudio de la Secodam y la ICMA (2002) reconoce ejemplos
de avances que en materia de transparencia han implementado
algunos municipios de México. Ello no significa que sean los
Gnicos ejemplos ni que estén incluidos todos los municipios que
han logrado acciones en pro de la transparencia y la rendicién de
cuentas; algunas de estas practicas han sido institucionalizadas y
su arraigo organizacional les otorga un valor agregado. Sin em-
bargo, como se ha sustentado en este estudio, los cambios en
materia de prevencién de la corrupcion publica siguen siendo
limitados porque no se han institucionalizado como parte de
nuevos los valores de gestion en los funcionarios locales.

*Para analizar la influencia de los factores politicos y sociales en los antecedentes de
la corrupcion y la falta de transparencia en México véase Morris (1991).

*Los ejemplos que menciona el documento “Municipios transparentes, 14 acciones
bésicas para la transparencia”, Secodam, ICMA y USAID fueron recopilados durante el perio-
do de diciembre de 2001 a marzo de 2002; no clasifica a los municipios por niveles de
transparencia ni otorga calificacion, evaluacion, o certificacién alguna, éstas no son atribu-
ciones de la Secodam ni objetivos de la ICMA.
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Bajo ese marco, en este apartado se mencionan y analizan
algunos ejemplos de corrupcion en gobiernos locales en México
que indican la falta de transparencia municipal. Finalmente,
nuestro andlisis propone una serie de recomendaciones politicas
para reducir la diversidad de formas de corrupcién en los gobier-
nos locales, propuestas que se sustentan en el marco de la ges-
tion estratégica asociada.

La falta de transparencia y de formas de corrupcién guber-
namental que se describen nos reiteran la ausencia de un sentido
de responsabilidad con la ciudadania. Si bien la mayor parte de
los casos que se analizan se refieren a hechos de corrupcién sus-
citados en gobiernos de alternancia democratica en México —(del
Partido Acciéon Nacional (PAN) y de manera secundaria del Par-
tido Revolucionado Institucional (PRI) y del Partido de la Revo-
lucién Democratica (PRD)-, tales actos se pueden reproducir en
otros gobiernos locales latinoamericanos. El argumento de tal
afirmacién es que en América Latina, a excepcién de algunos
paises, sigue estando en formacion una cultura de gestion publi-
ca en donde predomine la responsabilidad y la transparencia en
el ejercicio de las funciones de gobierno.

Resta mencionar que el estudio de la Secodam y la ICMA
tiene la ventaja de ser de los primeros proyectos internacionales
en los que se pretende evaluar la implementaciéon de mecanis-
mos para transparentar las acciones administrativas; su desven-
taja, desde la perspectiva de la gestion estratégica, reside en que
se aplica a procesos o estructuras administrativas muy especifi-
cas que no necesariamente impactan en el conjunto de la admi-
nistracion local o estatal. Una segunda valoracién tiene que ver
con la filosofia de la ICMA, la cual responde a un modelo de
gestién de Estados Unidos, y que si bien puede tener aspectos
positivos es necesario implementar una estrategia de adaptacion
acorde a la cultura de gestion de los gobiernos locales mexicanos.
Con esto no se desea afirmar que el estudio de la Secodam y la
ICMA no sea relevante, sino que es necesario considerar sus al-
cances y limitaciones asi como un proceso de adaptacion al
contexto local.



GESTION ESTRATEGICA DE LA TRANSPARENCIA 81

Un hecho a destacar en los procesos de alternancia demo-
cratica en México, es que la participacién de empresarios en la
administraciéon puablica y particularmente en los gobiernos
locales del PAN, ha traido como consecuencia —existen sus ex-
cepciones— que generalmente no se consideren los marcos
normativos en varios procesos de toma de decisiones. Los pro-
blemas que se identificaron en las 14 acciones de transparencia
municipal, reflejan tales limitaciones. La causa que explicaria
tal comportamiento se atribuye a que los “empresarios politi-
cos” en paises como México, mantienen los rasgos tradicionales
de una cultura politica y que de alguna manera se reflejan en
el tipo de gestién empresarial: autoritaria, jerdrquica y con es-
casa capacidad de consensuar las politicas con el conjunto de
los actores.

Las acciones basicas que se pretenden examinar como parte
de la transparencia municipal en México son las siguientes:

1. Transparentar las actividades en areas criticas.

2. Actuar con transparencia en la contratacion, despido y
promocion del personal.

3. Informar sobre los proveedores del municipio.

4. Informar sobre los ingresos municipales y la deuda pu-
blica.

5. Informar sobre las obras de infraestructura y programas
sociales.

6. Publicar los gastos de comunicacién social y de represen-
tacion.

7. Informar sobre los ingresos totales del alcalde, regidores y
funcionarios.

8. Difundir informacién sobre tramites y servicios munici-
pales.

9. Difundir los reglamentos municipales.

10. Publicar un manual ciudadano de corresponsabilidad.
11. Brindar atencién de calidad a la ciudadania.

12. Crear y poner en accion los consejos municipales.
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13. Procurar que el cabildo funcione con criterios de trans-
parencia.

14. Reglamentar los mecanismos de participacion ciudadana
(Secodam-ICMA)

Un analisis sobre cada una de las acciones se presenta a
continuacién. La identificaciéon de los problemas que aparece en
cada accién de transparencia es producto de una recopilacién de
experiencias personales, conversaciones con exfuncionarios pu-
blicos, asesores e informacién hemerografica y documental, en
donde se han destacado esas irregularidades.

I. Transparentar las actividades en areas criticas.

Se elabora un inventario de areas criticas o vulnerables, pues
ello facilita la evaluacion de las actividades comprendidas en
dichas areas. Entre los procesos administrativos que deben regis-
trar un alto indice de transparencia, sobresalen las adquisiciones
(compras), las contrataciones de servicios y los arrendamientos
de bienes muebles e inmuebles, lo anterior debido a que éstas
son las principales 4reas criticas (Secodam e ICMA, 2002: 6).

Problemas:

* Compras de autos para adaptarse a manera de patrullas de
policias, cuyo propietario de la empresa de autos es el presiden-
te municipal o gobernador en turno o familiares cercanos.

e Compras de autos para adaptarse como patrullas, sin se-
guir el procedimiento legal correspondiente.

* Compras de materiales y accesorios a empresas cuyos pro-
pietarios son el mismo funcionario o sus familiares.
 Arrendamiento de inmuebles a amigos o familiares.

* Compras de equipo o muebles que superan los topes esta-
blecidos.

* Compras de alimentos en el extranjero a cargo de los fun-
cionarios.

* Desviacion de compras de materiales de construccion para
construir casas o remodelar las casas de funcionarios.
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2. Actuar con transparencia en la contratacién, despido y
promocion del personal.

Es muy importante que la contratacion, despido y promo-
cién de los funcionarios publicos se haga de acuerdo con la ca-
pacidad, el profesionalismo y los resultados de su desempefio. El
objetivo es que los puestos sean ocupados por quienes acrediten
las mejores aptitudes profesionales y de vocacion de servicio a la
ciudadania (Secodam e ICMA, 2002: 7).

Problemas:

* No existe un servicio civil de carrera.

* Ingreso de familiares y amigos razones de amistad, acuer-
dos politicos, etcétera

* Justificaciéon de empleo de funcionarios con base con cri-
terios de “confianza”.

* Los familiares o amigos como empleados publicos, obtie-
nen mayores sueldos y prestaciones que el personal de base.
* No se puede sancionar la ineptitud de los funcionarios,
porque son amigos o familiares de quienes los nombraron.
* Los criterios de empleo no son con base en capacidades
demostradas.

* Inexistencia de mecanismos de evaluacién en la adminis-
tracion publica.

3. Informar sobre los proveedores del municipio.

Un gobierno transparente da a conocer a la sociedad quiénes
son los proveedores de productos y servicios; qué productos o
servicios contrata y cuanto dinero cuesta a los ciudadanos. Entre
las principales ventajas de hacer publica esta informacién desta-
can: mayor competitividad entre proveedores, que redunda en
servicios y productos de mayor calidad y menor costo para el mu-
nicipio.

Un gobierno transparente da a conocer cuanto dinero recibe
por concepto de impuestos, servicios municipales y otros. La
difusion de esta informacién permite:
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* Eficientar la recaudaciéon de impuestos.

* Concientizar a los ciudadanos sobre los efectos que tiene
el pago oportuno de impuestos en el desarrollo econémico,
politico y social del municipio.

* Definir con transparencia y racionalidad el uso y destino
de los recursos con que cuenta el municipio (Secodam e
ICMA, 2002: 8).

Problemas:

* Los proveedores son familiares o amigos de los funcio-
narios.

* Los funcionarios tienen sus propias empresas provee-
doras.

* Se castiga a proveedores, por su escasa relacion con fun-
cionarios en turno.

e Se “clonan” facturas de compras de equipos.

* El material y equipo “desaparece” y no existe control.

* Se bajan precios de adquisiciones, pero son de baja cali-
dad.

e Compras de equipos de alto costo, subutilizado o sin
utilizar.

4. Informar sobre los ingresos municipales y la deuda publica.
a) Brindar informacién sobre los ingresos del municipio.
Un gobierno transparente da a conocer cuanto dinero recibe

por concepto de impuestos, servicios municipales y otros. La
difusion de esta informacién permite:

* Eficientar la recaudacion de impuestos.

* Concientizar a los ciudadanos sobre los efectos que tiene
el pago oportuno de impuestos en el desarrollo econémico,
politico y social del municipio.

* Definir con transparencia y racionalidad el uso y destino de
los recursos con que cuenta el municipio (Secodam e ICMA,
2002: 9).
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Problemas:

* Se manipula informacién financiera.

* Ineficaz e ineficiente gestion y gasto financiero.

* Escaso impacto campanas de pago de impuestos.

* Baja captacion de impuestos.

* Los ciudadanos no ven reflejados el pago de impuestos en
transparencia y eficacia gubernamental.

¢ Uso irracional y con relativa transparencia gubernamental.

b) Difundir la morosidad en el pago de impuestos, multas y
derechos.
Problemas:

* Reproduccion de la irresponsabilidad en pagos porque a
funcionarios y legisladores se les exenta.

* La morosidad abarca distintos actores y de clase social
(empresarios, funcionarios y ciudadanos).

* Se “negocia” la morosidad.

* Se establecen descuentos a morosos y no premia a los
ciudadanos responsables con pagos.

¢) Difundir el monto de la deuda publica.

Dar a conocer la deuda contraida con bancos (comerciales y
de desarrollo), proveedores y cualquier otro tipo de instancias,
significa cumplir con un principio basico de transparencia, que
es el de informar sobre la utilizacién de los recursos publicos
(Secodam e ICMA, 2002: 11).

Problemas:

* Se contrae deuda a altos costos financieros para el mu-
nicipio.

* El aumento de deuda se justifica para construir infraes-
tructura urbana.

* La construccion de obra se asocia a campanas electorales.
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* Asociacion de trafico de influencias entre funcionarios y
banca.

* Los municipios gestionan de manera ineficaz préstamos.
* Administracion ineficaz e ineficiente de préstamos.

e Aumenta el endeudamiento en cada cambio de gobierno
local.

5. Informar sobre las obras de infraestructura y programas

sociales.

Un gobierno transparente informa oportunamente sobre sus

logros y sus proyectos. Por ser destino de importantes recursos
econdmicos, los datos sobre las obras realizadas y por realizar
deben ser difundidos y descritos claramente. Asimismo y por ser
acciones susceptibles de irregularidades, se recomienda informar
sobre los programas sociales, sus caracteristicas, monto de recur-
sos y beneficiarios (Secodam e ICMA, 2002: 12).

Problemas:

¢ Construccion de obras en contextos electorales.

* Manipulacion de construccién obras con desarrollo social.
* La construccién de obras favorece grupos o sectores socia-
les afines al gobierno en turno.

* Programas sociales con un enfoque clientelar y manipulador.
* Escasa articulacion interorganizacional en construccion de
obras.

¢ Escasa planeacién urbana de la infraestructura con el de-
sarrollo urbano.

* Escasa o nula relacion de creacién de infraestructura urba-
na con politicas de desarrollo social.

6. Publicar los gastos en comunicacién social y de represen-

tacion.

Uno de los datos que se deben difundir son los gastos reali-

zados por concepto de comunicacion social. Generalmente en
éstos existe un alto indice de discrecionalidad.
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En algunos municipios este rubro ha llegado a representar
hasta el 12 por ciento del total de los egresos. Un gobierno
transparente, seglin los expertos en el tema, no gasta en estos
conceptos mas del 2 por ciento del total de sus ingresos (Seco-
dam e ICMA, 2002: 13).

Problemas:

* Excesivo gasto a comunicacién en detrimento de otras
prioridades gubernamentales.

* Escasas estrategias para eficientizar gastos en comunica-
cion.

* Se fomentan falsos liderazgos en algunos funcionarios con
base del marketing y no con eficacia gubernamental.

* Preferencia a determinados diarios por su tendencia ideo-
légica a favor del gobierno local en turno.

* Los gobiernos en turno no aceptan la critica de los medios
de comunicacion.

* Confusién entre comunicacién y manipulacién de la infor-
macion puablica.

7. Informar sobre los ingresos totales del alcalde, regidores y
funcionarios.

Es la informacién basica que todo gobierno local debe difun-
dir entre la sociedad. Es una accién que diferencia el gobierno
transparente con respecto a un gobierno tradicional: autoritario
y poco democratico (Secodam e ICMA, 2002: 14).

Problemas:

* No se difunden los ingresos, a pesar de que los gobiernos
tienen cédigos de ética.

* Los sueldos de alcaldes son excesivamente altos, compara-
bles o superiores a alcaldes de paises desarrollados.

* Los funcionarios justifican su falta de transparencia en
interpretaciones personales de la ley:

* Se difunden los ingresos de manera parcial, sin incluir
otros conceptos (bonos, pagos especiales).
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* Existe disparidad de ingresos entre funcionarios de man-
dos altos, mandos intermedios y empleados en general.

¢ Aumentan los sueldos a mandos altos, a diferencia de otros
trabajadores de menor categoria (bomberos y policias).

* No existen criterios homogéneos en la asignacion de las
categorias de sueldos.

* Se pagan sueldos altos o bonos a amigos(as) o funcionarios
afines.

* Tendencia a confundir el servicio publico con el servicio
en empresas privadas, por tanto, se justifican sueldos altos.
* Los altos sueldos no se justifican con indicadores de pro-
ductividad y alto desempefio gubernamental.

* Los altos sueldos son poco éticos, ante municipios con
enormes carencias sociales.

8. Difundir informacién sobre tramites y servicios municipales.
Difundir pablica y oportunamente los requisitos y pormenores

(costos y duracién) de los tramites municipales, son caracteristicas
de un gobierno transparente. Ello inhibe posibles actos de corrup-
cién, pues un ciudadano bien informado dificilmente sera presa de
algin intento de extorsion (Secodam e ICMA, 2002: 15).

Problemas:

* Existen arreglos entre policias y ciudadanos por multas de
transito.

* Los policias y ciudadanos “justifican” los “arreglos” para
evitar burocratismos y demoras en pagos de multas.

* Generalmente no se difunden los costos de los servicios
municipales.

9. Difundir los reglamentos municipales.
Un municipio transparente es aquel que conoce sus reglas de

convivencia, las aplica y las respeta. Cuando la ciudadania cono-
ce los reglamentos del municipio, se inhiben posibles acciones
de corrupcién por parte de los servidores publicos. Por otra par-
te, una sociedad que conoce sus reglamentos facilita el ejercicio
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de gobierno, pues los tramites gubernamentales se agilizan y el
gobierno responde con mayor eficacia a las demandas ciudada-
nas (Secodam e ICMA, 2002: 16).

Problemas:

* Los reglamentos son poco entendibles para el publico en
general.

* Escasa difusion de los reglamentos completos o resumidos.
* Escasa actualizacion de los reglamentos.

* Gobierno-sociedad o segtn, problema social.

* Las acciones de gobierno se basan en excesiva reglamen-
tacion.

* La excesiva reglamentacién da cauce a los “arreglos” entre
funcionarios y algunos ciudadanos.

* Los reglamentos son ineficaces para alcanzar los objetivos
previstos.

* Se concibe al reglamento como la forma principal de regu-
lar la relacién con la ciudadania.

10. Publicar un manual ciudadano de corresponsabilidad.

Un manual de corresponsabilidad es un documento en el
que se definen los derechos y obligaciones que tienen la autori-
dad municipal y el ciudadano. En algunos municipios se les de-
nomina Manual del Buen Ciudadano o Manual del Buen Vecino
en ellos se definen las obligaciones del ciudadano, tales como
pagar los impuestos, sacar la basura en el dia senalado, no des-
perdiciar el agua, no tirar la basura, mantener la banqueta en
buen estado, cumplir con los reglamentos de transito, entre otros
(Secodam e ICMA, 2002: 16).

Problemas:

* No existe un enfoque de gestién que articule lo publico y
lo ciudadano en causas comunes.

* Las obligaciones de los ciudadanos no estan legitimadas, a
causa entre otras, de la irresponsabilidad de funcionarios
publicos.
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* Los derechos y obligaciones no se contrastan con conduc-
tas de los funcionarios publicos.

* Los manuales no se cumplen por las autoridades y ciuda-
danos, no estan legitimados.

* La implantaciéon de un manual estd precedida por una
sensibilizaciéon y concientizacion de responsabilidades ciu-
dadanas.

I1. Brindar atencion de calidad a la ciudadania.
Una de las caracteristicas de un gobierno transparente es

proporcionar al ciudadano las facilidades para presentar una
queja, realizar alguna denuncia o peticién, solicitar algin tra-
mite o dirigir algin comentario o reconocimiento ante la auto-
ridad municipal. En México, el mecanismo mas utilizado es la

ventanilla u Oficialia de Partes, como también se le conoce.

Desde hace algunos afilos muchos municipios han implementa-
do otras formas de atender al ciudadano: el servicio de aten-
cion telefénica y mas recientemente el Internet (Secodam e
ICMA, 2002: 17).

Problemas:

* No se aplican los enfoques de gestiéon en donde el cliente
es el usuario principal en la prestacion del servicio publico.
¢ No se concibe al ciudadano, como un cliente, un benefi-
ciario de la accién publica.

* Pésimo trato de funcionarios a los ciudadanos.

* Ineficiencia e ineficacia en la atencién ciudadana.

* Las acciones estratégicas de atencién al publico, carecen
de impacto por la deficiente atencién de ventanilla.

* No existen indicadores para medir la calidad en la aten-
cién al publico.

* Escasos programas de sensibilizacion de personal sindica-
lizado y en general, sobre trato a ciudadanos.

12. Crear y poner en acciéon los consejos municipales.
a) Conformar los consejos.
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La formacién de consejos municipales, respaldados por un
reglamento aprobado por el cabildo, para prevenir irregularida-
des en la compra de productos, contrataciones de servicios y
arrendamientos de bienes muebles e inmuebles por parte del
gobierno, dar seguimiento al desarrollo urbano, reforzar las ac-
ciones de seguridad publica, garantizar el abasto de agua pota-
ble, revisar las finanzas municipales, delinear estrategias en
materia de ecologia, entre otras acciones, garantiza la transpa-
rencia y constituye un apoyo fundamental en términos de efica-
cia, racionalidad en el uso de los recursos y credibilidad para el
gobierno municipal (Secodam e ICMA, 2002: 18-20).

Problemas (en general):

* Un enfoque de gestién poco claro y factible de implantar.
* Generalmente se crean para legitimar la accion de gobierno
local.

* Escaso impacto para evaluar la accién de gobierno local,
 Carecen de representatividad social.

* No planean con base en la gestion, politica e impacto en
el desarrollo local.

* Confunden programacion de acciones con planeacién y
gestion estratégica.

* Los responsables carecen de preparacién y experiencia.

* No son prioritarios en la agenda local.

* No cumplen las metas previstas, por disefio inadecuado.
* Carecen de experiencias, conocimientos y formacion pro-
fesional basica sobre los temas locales.

* Carecen de un enfoque integral en materia de desarrollo.

b) Hacer una convocatoria piiblica para la seleccion de los integrantes.

Tendencia a invitar a grupos o personas afines al gobierno.

¢) Crear un reglamento interno.

Los reglamentos inhiben una efectiva participacién ciudadana.

Los reglamentos son ineficaces para promover la accién pa-
blica-social.

d) Ciudadanizar los consejos.

Un concepto ambiguo y a veces excluyente.
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No se define y articula como prioridad y con respecto a

politicas concretas.

¢) Garantizar la continuidad en los consejos.

Se adaptan acorde al tipo de gobierno en turno.

No existe equilibrio entre continuidad y democratizacién.
No queda claro para qué se requiere la continuidad.

Los ciudadanos carecen de experiencia y formacién, por

necesidad de renovar.

La continuidad puede reproducir vicios con el gobierno en

turno.

f) Realizar sesiones periddicas.

g) Efectuar sesiones abiertas a la ciudadania.

Existe temor a la participaciéon ciudadana abierta.

Los funcionarios carecen de preparacion.

No queda claro cuéles son los objetivos y metas.

Una participacion abierta sin objetivos claros puede demo-

rar la toma de decisiones.

13. Procurar que el cabildo funcione con criterios de trans-

parencia

* Efectuar sesiones publicas.

e Integrar regidores de minoria en las comisiones de Hacien-
da y Compras.

* Realizar sesiones abiertas en todas las comisiones del ca-
bildo.

* Evitar reuniones cerradas entre Regidores previas a la se-
sion de cabildo (Secodam e ICMA, 2002: 21).

Problemas (en general):

¢ El alcalde impone y no consensua las politicas.

* Liderazgo del alcalde jerarquico y no en términos de una
gestion politica (consensuar).

* Los regidores carecen de formacion basica sobre su papel
y competencias.
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* Los regidores carecen de una capacidad para sustentar y
construir el futuro del municipio.

* Escasa democratizacion del cabildo.

* Se negocian acuerdos del cabildo con base en aumento de
sueldos o prestaciones personales o al partido del regidor.

* Relativa legitimidad del cabildo.

14. Reglamentar los mecanismos de participacién ciudadana.
Uno de las tareas principales que debe existir en todo muni-
cipio, pues legitima la vinculacién gobierno y sociedad, lo que da
pie a que la ciudadania y sus representantes puedan participar en
funcién de sus prioridades (Secodam e ICMA, 2002: 23).
Problemas:

* La participacion social se adecua seguin las prioridades
politicas y no sociales del gobierno en turno.

* Escaso interés en promover la participacién social.

e Ausente un enfoque social en la gestion y las politicas
publicas.

¢ Dificultad de cambiar el enfoque gubernamental de una
administracion jerdrquica a una gestion social (democratica).
* Desconocimiento gubernamental de estrategias y fines de
la participacién ciudadana.

* Ausente un enfoque de gestion estratégica asociado.

* Retodrica gubernamental sobre importancia de promover
participacion.

* La participacién se condiciona por fines politicos del go-
bierno en turno.

* Demoras en reglamentacién de la participacion.

¢ Criterios de control y clientelismo para condicionar la
participacion.

* Limitacion de la participacién a determinados grupos y
prioridades de gobierno.

Con base en el marco conceptual de este estudio y segin los
problemas de gestién detectados, las alternativas que se proponen
para atender los problemas de transparencia son las siguientes:
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Las recomendaciones en materia de gestién y politica anti-
corrupcién implican las siguientes consideraciones:

Las alternativas se pueden distribuir en tres tipos de accio-
nes: primero, el papel de las autoridades principales del gobierno
local; segundo, el fortalecimiento de capacidades de goberna-
cién, que se representa mediante los talleres y, por Gltimo, la
necesidad de que exista un conjunto de leyes que controlen o
eviten los casos de corrupcion y de escasa transparencia. Estas
acciones se orientan hacia un enfoque integral del problema vy,
como tal, se pueden adaptar a los gobiernos locales en América
Latina.

Los actores principales del gobierno local tienen un papel
central para potencializar el papel estratégico del municipio
para atender los factores, condicionantes y problemas de corrup-
cién publica local. Si no existe conocimiento, voluntad, capaci-
dad y liderazgo del alcalde y de los funcionarios locales mas
importantes para evitar y reducir la corrupcion, ésta se manten-
dra e incrementara.

El conocimiento cientifico para fortalecer las capacidades
profesionales de los funcionarios locales es esencial. Si no existe
el conocimiento y que esté actualizado, es de esperarse que los
funcionarios mantengan y actden con los mismos criterios de
ineficiencia y corrupcion en el servicio publico. En ese marco se
justifica el fortalecimiento de las capacidades profesionales me-
diante talleres y seminarios bajo un enfoque de gestion estraté-
gica. El reto de la gestion es trascender un enfoque tradicional
burocratico a uno mas gerencial, en donde se valoren como cri-
terios de la accion publica: la responsabilidad, la transparencia
y, fundamentalmente, la creacién de resultados sociales para la
comunidad.

Finalmente, el control de la corrupcion a través de su preven-
cion se justifica con base de un conjunto de reglamentos y leyes.
Sin embargo, en los gobiernos locales latinoamericanos existe una
excesiva reglamentacion que generalmente no se aplica o es inefi-
caz. Se reitera: el problema no es la ley, sino su calidad, su trans-
parencia, criterios de aplicacién y su impacto social.
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Las contradicciones de las leyes en materia de transparencia
y politica anticorrupcion, se reflejan segiin una reciente evalua-
cion*? sobre la fiscalizacién del gasto pablico en 32 entidades
de México, que detectd, entre otros hallazgos, la gran variedad de
leyes y la falta de transparencia. La investigacién analizé el con-
tenido de las leyes de fiscalizacion superior de cada estado utili-
zando 10 variables, pero no la manera en que éstas son aplica-
das. La evaluacion en los 31 estados y el Distrito Federal arrojo
un promedio nacional de 57.03 sobre 100 puntos. En total, 15
leyes estatales en México no aprobaron por fallas en temas como
autonomia del 6rgano fiscalizador, medicion de su desempeno y
fundamento sélido en la Constitucién estatal.

Una limitaciéon central que puntualiza la evaluacién de Fi-
gueroa y Pérez Vargas (2004) es que “sobresalen los problemas
formales, como la variedad de leyes y técnicas legislativas, los
conceptos y definiciones dispares, y la falta de armonizacién y
actualizacion de las leyes conexas”. En materia de transparencia
del gasto publico y, en especial, de los resultados de la revisién
a la cuenta publica, 12 estados aprobaron y 14 reprobaron pese
a contar con leyes locales sobre acceso a la informacion.*

Otra conclusion a destacar es que, segun Figueroa y Pérez
Vargas (2004), “no hay evidencia suficiente para afirmar que las
leyes mas nuevas sean mejores, permaneciendo el supuesto de
que la voluntad politica y las decisiones del Poder Legislativo
son las determinantes para expedir una buena ley en materia de
fiscalizacion superior”.

Adicionalmente se puede mencionar que si las autoridades
locales y estatales le restan importancia a fomentar una legitimi-
dad institucional con base en una politica de transparencia gu-
bernamental, es de esperarse que no exista la reglamentacion
correspondiente. Incluso, puede existir tal reglamentacién o las

*Figueroa y Pérez Vargas (2004).

#Seglin la evaluacién de Figueroa y Pérez Vargas (2004), en materia de autonomia
plena ante el érgano fiscalizador, 16 estados no aprobaron, 22 no cuentan en su Constitu-
ci6én local con fundamento suficiente para la actividad de este organismo y 23 no tienen
reglamento interior propio y actualizado.



GESTION ESTRATEGICA DE LA TRANSPARENCIA 97

instancias de transparencia, pero no tienen ningin impacto en
la accién de gobierno, porque las autoridades no consideran que
sean relevantes. Es evidente que aqui existe un problema de
responsabilidad en el ejercicio de las acciones de gobierno. Por
tanto, entre los retos a los que se enfrenta y tendra la adminis-
tracion local en materia de politicas anticorrupcién, esta la de
proveer de una eficaz y efectiva capacidad regulativa. De lo con-
trario, los marcos legales seguiran teniendo lagunas para afrontar
problemas puablicos relevantes como es de la corrupcion.

A manera de consideraciones finales: los gobiernos y sus
administraciones publicas se legitiman por sus rendimientos, es
decir, por lo que hacen y cémo lo hacen; por tanto, es fundamen-
tal enfocar con precision los objetivos de la gestién y de la accion
de gobierno, fomentar el desempefo institucional y procesos de
innovacién, que en su conjunto reduzcan la corrupcién guber-
namental.

El cambio en las practicas anticorrupcioén que se propone exis-
tird en la medida en que también se reforme el Estado en América
Latina. Gran parte de las deficiencias de esos paises en la coyun-
tura actual, se debe a que el Estado no se ha reformado para
solucionar a los problemas sociales que se han agudizado en los
ultimos 20 afos. Es decir, ante la creciente corrupcion publica,
la desigualdad, el desempleo y la inseguridad, el Estado en Améri-
ca Latina debe asumir un papel importante. Para ello es fundamen-
tal reinventar la administracién: hacer el Estado mas eficiente y
sensible.

Uno de los temas pendientes en el analisis sobre participa-
cién ciudadana y organizaciones civiles en México, es el papel
estratégico de los gobiernos y la administracién publica local,
con el fin de incentivar una politica anticorrupciéon mediante
una gestion asociada. Generalmente, la discusién sobre el tema
de la participacion ciudadana en América Latina se ha centrado
en su potencial, problemas, logros y desafios para promover una
agenda politica, social, ambiental y econémica. De manera inci-
piente, el analisis académico en México le ha concedido atencion
al papel e impacto de los nuevos enfoques de gestion para pro-
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mover la participacion ciudadana local desde una perspectiva
asociada, al igual que su influencia en las politicas publicas. En
tal sentido, este apartado ha justificado la necesidad de un cam-
bio de enfoques en los gobiernos y administraciones locales para
promover una nueva perspectiva de gestiéon en materia de pre-
vencién de la corrupcion.

Los gobiernos locales y las organizaciones civiles en América
Latina tienen un papel estratégico que desempenar para influir
y proponer una agenda hacia la transparencia municipal, que
responda fundamentalmente a los intereses sociales, pero que, a
su vez, esta sujeta a que ambos entes superen algunos de sus
vicios: paternalismo, clientelismo, oportunismo, falta de trans-
parencia, corrupcién; problemas que en su conjunto reflejan la
ausencia de capacidad social y de legitimidad.



CAPITULO 4

Desarrollo local
y remesas de emigrantes mexicanos

EL OBJETIVO principal de este capitulo es fundamentar la im-
portancia del papel estratégico de los gobiernos locales en
México para promover un uso productivo de las remesas, con
base en los proyectos planteados por organizaciones de migrantes
en Estados Unidos. Se considera que este marco conceptual tam-
bién es aplicable a programas de gestién intergubernamental ba-
sados en las donaciones de migrantes, y en general, en aquellas
politicas locales con base en remesas. El analisis se aplicaria
particularmente en aquellos municipios expulsores de migrantes,
semiurbanos, con una economia local poco diversificada y con
un tipo de gestion tradicional,® por lo que esta propuesta de
andlisis no necesariamente se aplicaria a los municipios con un
perfil mas urbano y una economia mas diversificada, que no
dependen totalmente de las remesas o donaciones y cuentan con
una administracién local menos tradicional.

El planteamiento estratégico en el ambito de la gestion local
es relevante porque es una filosofia que permite a las organiza-

%Estos municipios corresponderian a los estados tradicionalmente expulsores de mi-
grantes como son Jalisco, Michoacan, Guanajuato, Guerrero, Oaxaca, Durango, San Luis
Potosi y Puebla. Serian municipios con una poblacién entre 2,500 y 10,000 habitantes y de
menos de 2,500 habitantes. En términos de su administracién local, se caracterizarian por
un débil marco normativo y reglamentario, sistemas de gestién obsoletos y débil nivel de
profesionalizacién de sus funcionarios puablicos.

%Las 20 ciudades que expulsan mds migrantes desde el afio 2004 son las zonas metro-
politanas del valle de México, Guadalajara, Monterrey, Le6n, Puebla-Tlaxcala, Cuernavaca,
Acapulco, Morelia, Aguascalientes, San Luis Potosi-Soledad Graciano Sanchez, Juarez, Cuau-
tla, Tijuana, La Laguna, Chihuahua, Victoria de Durango, La Piedad, Tampico, Querétaro
y Rio Verde-Ciudad Fernandez. En estas ciudades, la propuesta de gestién estratégica podria
apoyar los proyectos de desarrollo local, bajo un equilibrio entre competitividad y bienestar
social.

[99]
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ciones publicas pensar en términos de futuro y a fortalecer su
funcién social, con base en una evaluaciéon de su misién, proce-
sos, acciones y métodos (Bazaga, 1997).

La premisa que plantea este capitulo es que la ausencia de
un enfoque estratégico en la gestion de los municipios mexica-
nos de emigrantes ha coadyuvado a que no se generalicen los
proyectos productivos®” y alianzas con actores para promover el
desarrollo local con base en las remesas.*

Uno de los temas poco analizados en la investigacion sobre
remesas en México es el papel de los gobiernos locales para pro-
mover el desarrollo en las comunidades de origen.*” Por ello, el
Fondo Multilateral de Inversiones —Fomin- del Banco Interame-
ricano de Desarrollo ha destacado que si bien la investigacion
sobre flujos de remesas ha progresado en varios frentes, existen
todavia algunas carencias; por ejemplo, en materia de analizar el
papel de los organismos publicos para crear un entorno que
multiplique el impacto de las remesas en el desarrollo y la gober-
nabilidad (01T, 2005).

Generalmente los gobiernos no han dedicado recursos sufi-
cientes a mejorar el disefio de sus instrumentos y a analizar sus
requerimientos técnicos, financieros y de organizacion para pro-
mover el desarrollo con base en las remesas (Torres, 2000). Esta

*7En este capitulo se entiende por uso productivo de las remesas, en general, aquel que
va aparejado con el ahorro y la inversién, aunque a veces se extiende el concepto a otros
gastos como los de educacion y salud. Dentro del término inversion no debe pensarse sola-
mente en la inversion orientada a la produccién de bienes y servicios, sino en general en
cualquier clase de inversién en activos fijos, tratese de infraestructura social y comunitaria,
vivienda o activos de una empresa o negocio (véase Torres, 2000).

#Uno de las principales tipos de remesas tienen su origen en las colectas que realizan
los migrantes en Estados Unidos, a través de sus organizaciones, con el fin de patrocinar
alguna accién o proyecto en sus localidades de origen. Se pueden distinguir tres destinos
genéricos: a) patrocinio de fiestas civicas o religiosas; b) obras comunitarias, y ¢) proyectos
de tipo empresarial. Los usos mas frecuentes son los dos primeros, aunque hay una clara
tendencia a la concentracién de esfuerzos y recursos en las obras comunitarias. Los proyec-
tos del dltimo tipo son menos frecuentes. Véase Torres (2000). En este capitulo se conce-
dera mayor atencién a las obras comunitarias planteadas por organizaciones de migrantes
en Estados Unidos.

#Otras carencias de los estudios de remesas son los temas del costo del envio y la
calidad de la recoleccién de datos, con la finalidad de formular politicas bien fundamentadas
(véase International Organization for Migration-OIT, 2005: 2).



DESARROLLO LOCAL Y REMESAS 101

es una de las razones por las que no se utilizan de manera ade-
cuada las instituciones e instrumentos orientados a las remesas
colectivas para movilizar también las remesas familiares. Una
razon adicional es que generalmente los municipios semiurbanos
o rurales desconocen cudles son los mejores enfoques y practicas
de gestion para fundamentar y disenar proyectos productivos
con base en las remesas. Esta situacion se atribuye a que las
capacidades institucionales de esos municipios son deficientesy,
por tanto, su interés en sustentar una politica de promocién
econémica con base en las remesas es limitada.*

Este capitulo pretende hacer una aportacion al estudio de las
remesas desde la perspectiva de la gestién publica, acentuando
de manera integral los temas de uso productivo de las remesas
—enfoque y gestion estratégica, capacidades y desarrollo local,
respectivamente. La idea es justificar el potencial de un enfoque
de gestion estratégico en materia de uso productivo de las reme-
sas en las comunidades de origen.

ANTECEDENTES DEL PROBLEMA:
MIGRACION, GESTION
Y CRECIMIENTO

EN LA discusion sobre migracion internacional y remesas pocas
veces se ha planteado el papel central de los gobiernos locales
mexicanos para sustentar proyectos eficaces que promuevan el
crecimiento o el desarrollo local con base en el uso productivo
de las remesas, situacion que se comprende en el marco de que
generalmente, los estados y los gobiernos federales en América
Latina no han intentado adoptar una estrategia integral para
apoyar los nuevos desarrollos, potenciarlos y difundirlos, pese a
la creciente importancia econémica y social de las remesas, su
impacto regional y a la multiplicacién de las iniciativas locales
para impulsar su uso productivo (Torres, 2005).

“Para un mayor andlisis de las capacidades de los municipios mexicanos en la pers-
pectiva del desarrollo econémico véase Arroyo y Sanchez (2003).
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CONTEXTO: MIGRACION Y REMESAS

LA POBLACION mexicana en Estados Unidos se estima en cerca
de 10.6 millones, la cual se podria duplicar en los proximos 25
anos, segin datos del Consejo Nacional de Poblacion (Conapo),
2004.#! Este impacto se comprende considerando la relevancia
demografica de los migrantes mexicanos en Estados Unidos. Por
lo cual es de esperarse que las remesas hacia México aumenten
o mantengan acorde a su actual nivel (Camara de Diputados y
Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica —CESOP-),
2005 .42

Entre los principales paises remitentes de remesas en el am-
bito mundial se encuentran los envios de Estados Unidos a
México, que representan el 14 por ciento y que se calculaban en
13,400 millones de délares en el ano 2003 y que aumentaron a
16, 600 millones en el afio 2004, respectivamente.** De acuerdo
con cifras del Banco Interamericano de Desarrollo, el total de
remesas enviadas a América Latina asciende a 45,000 millones
de dolares anuales.**

Un indicador de la importancia y magnitud de las remesas
de los emigrantes se refleja en el hecho de que crecieron en 50

“IEntrevista a Rodolfo Tuiran, La Jornada, 19 de junio de 2005.

“En 1995 la cifra de remesas fue de 3.7 mil millones de délares (mdd), mientras que
para el 2003 la cifra ascendia a 13.4 mil mdd. Segtn el Banco de México, las remesas fami-
liares han crecido a una tasa de 17.9 por ciento en promedio anual en el periodo que va de
1996 al 2003, con un crecimiento por encima del 30 por ciento en el 2001 y el 2003. El
aumento del monto de las remesas y su importancia como fuente de divisas del pais, se
observa en el hecho de que en el 2003 las remesas constituyeron la segunda entrada de
divisas después del petréleo, superando por primera vez a la inversién extranjera directa.
Cabe destacar que México es el principal receptor de remesas en Latinoamérica, regién que
recibié 32,000 millones de délares en el 2003, y que ocupa el primer lugar en el mundo
entre los paises receptores de remesas en proporcion al nimero de habitantes (véase Cama-
ra de Diputados y CESOP, 2005: 12).

“Algunos de los factores que ayudan a explicar el crecimiento de las remesas son: el
incremento de la emigracién laboral (temporal y definitiva) hacia los paises demandantes
de mano de obra. La tendencia a la disminucién del costo de los envios. La mayor partici-
pacion de bancos y empresas en el negocio de transferencia de fondos. La disminucién de
los envios por canales informales. La mejor contabilidad de las remesas familiares por los
bancos centrales (véase Camara de Diputados y CESOP, op. cit., p. 13).

“Entrevista a Enrique Iglesias, presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, El
Universal, México, 2 de junio de 2005.
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por ciento en el lapso de 1995 y 2002. En América Latina y el
Caribe aumentaron de 11.7 mil millones a 24.4 mil millones de
dolares entre esos anos, lo que significa que América Latina y el
Caribe es la region con el mayor dinamismo en el &mbito mun-
dial en la recepcion de remesas.*

Cabe mencionar que siete estados del pais —Michoacan,
Guanajuato, Jalisco, México, Puebla, Distrito Federal y Vera-
cruz— concentran la mitad de los envios,*¢ lo cual no es motivo
para pensar que las transferencias son un vehiculo para aliviar la
pobreza, pese a la urbanizacién del flujo migratorio irregular,
que es consecuencia de las crisis econémicas que afectan espe-
cialmente a las ciudades. Esto se plantea porque los estratos
medios bajos que habitan en zonas urbanas son los mas benefi-
ciados por las remesas y no la poblacion en condiciones de po-
breza extrema. Tales zonas se caracterizan por un perfil de clase
media baja y con un mayor perfil educativo, por lo cual cuentan
con ingresos que les permiten emigrar hacia Estados Unidos, a
diferencia de los migrantes provenientes de comunidades po-
bres, que carecen de tales ingresos.?’

GESTION ESTRATEGICA, VALOR PUBLICO
Y DESARROLLO LOCAL

LA PROPUESTA de un enfoque estratégico en la gestion de las
remesas de emigrantes se relaciona con la nueva gestién puablica.
Uno de sus enfoques, la gestion estratégica, pretende redefinir el
papel tradicional de la administracion publica, enfatizando
como componente esencial la creacién de valor puablico, es decir,
resultados socialmente aceptables para la comunidad (Moore,
1998). Esto implica entre otros aspectos, el aprovechamiento
6ptimo de un uso productivo de las remesas para generar pro-
yectos en los municipios de los emigrantes.

“Para un mayor andlisis véase a Sistema Econémico Latinoamericano (2004).
40Véase Camara de Diputados y CESOP, op. cit., pp. 46-48.
“Tldem.
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Si se aplica la imaginacién gerencial al tema de las remesas
se puede indicar que: a) nuevas demandas no se deben de ver
como un problema, sino como una oportunidad; en tal sentido,
las remesas son una opcién para promover el desarrollo local
con base en su uso productivo; b) reposicionar y adaptar a las
organizaciones para satisfacer nuevas necesidades; las remesas
son una opcién para redisenar el papel de los gobiernos locales
en materia de desarrollo econémico; ¢) no garantizan la conti-
nuidad de las organizaciones, sino tratan de cambiar lo que
hacen y como lo hacen; las remesas son una opcién para la
innovacion del gobierno local, y por Gltimo, cuestionarse con-
tinuamente el valor de las actividades publicas, lo que favorece
tendencias a ser proactivos y creativos. En resumen, el impacto
de las remesas en los municipios mexicanos representa una al-
ternativa para cambiar su papel tradicional en materia de de-
sarrollo local. Si y sélo si cuentan con la iniciativa, la voluntad
politica y, fundamentalmente, la capacidad de crear valor pu-
blico con base en una gestion asociada eficaz: puablico, social y
empresarial.

GOBIERNO LOCAL, DESARROLLO ECONOMICO
Y CAPACIDAD LOCAL

UNO DE los problemas centrales en materia de desarrollo eco-
némico es dilucidar cudl es la responsabilidad del gobierno
local en relacion con el desarrollo y el crecimiento econémico.*®
Desde una perspectiva tradicional, la responsabilidad minima
es la de garantizar que las fuerzas productivas operen eficien-
temente sin obstaculos estructurales o coyunturales, y que
haya efectiva redistribucién de la riqueza. En tal sentido, deben
de tratar de promover un balance entre competitividad y bienes-
tar. Sin embargo, si las fuerzas productivas y la regulacién o la
intervencion gubernamental son deficientes, entonces los obje-
tivos del crecimiento y desarrollo no se alcanzaran. De ahi la

“4Para un mayor andlisis sobre este debate véase a Arroyo y Sanchez, op. cit.
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importancia de un papel estratégico de los gobiernos locales
para promover la actividad econémica de los sectores produc-
tivos. En el caso de las remesas, el gobierno local tiene la res-
ponsabilidad de identificar en dénde estdn las ineficiencias
relacionadas con la capacidad de absorber el ahorro externo de
los migrantes (remesas, consumo, inversion y donacién) y sus
familias. Y fundamentalmente, en identificar cual es su poten-
cial para impulsar proyectos concretos basados un uso produc-
tivo de las remesas. Un problema adicional es si para los mu-
nicipios expulsores de migrantes es una prioridad promover
una agenda de desarrollo econémico basada en uso productivo
de las remesas.

El municipio y las entidades estatales desempenian un papel
central en el disefio de una politica de desarrollo local con base
en las remesas, porque pueden promover procesos de planeacion
y con ello dan respuestas a las demandas y a las necesidades de
los emigrantes y sus familias. En el caso de los gobiernos locales
tal papel lo debieran proyectar en:

a) Una agenda publica local mas compleja (servicios puabli-
cos, desarrollo, planeacion estratégica, proyectos producti-
VOS y remesas).

b) Nuevos roles de politicas publicas mas sustantivos y es-
tratégicos (servicios publicos, desarrollo y remesas).

¢) Nuevos estilos de gobierno local relacional, con confluen-
cias intergubernamentales y ciudadanas que quiebran las
pautas tradicionales de division central-local y puablico-pri-
vada del trabajo politico (gestion asociada, gestion intergu-
bernamental); elaborado con base Brugué y Goma (1998).

En la practica gubernamental este perfil no necesariamente
se presenta, porque los municipios de emigrantes —semiurba-
nos— se enfrentan generalmente a problemas de cobertura de
servicios publicos, gobernabilidad, disefio de reformas adminis-
trativas e ineficientes sistemas de recaudacion fiscal. De esta
manera, promover politicas de desarrollo local con base en un
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uso productivo de las remesas no necesariamente ha sido una de
sus prioridades, dado que cuentan con otros problemas mas
importantes; y en el caso de los municipios urbanos expulsores
de migrantes, con una economia mas diversificada, no dependen
totalmente de las remesas o donaciones. Por lo tanto, una poli-
tica de fomento econémico basada en las remesas, si bien es
importante para incentivar el desarrollo local, generalmente no
ha sido prioritaria en la agenda gubernamental de los municipios
o ciudades de emigracion mexicana. Desde esta perspectiva se
comprende que varias de las iniciativas de promocién econémica
con base en las remesas sean planteadas particularmente por los
clubes de migrantes (Orozco, 2003). Por ello se considera que
estos actores cuentan con poder de convocatoria y recursos para
asumir un claro liderazgo en ciertas iniciativas de desarrollo local
o regional. Los clubes son uno de los actores centrales que deben
ser considerados en una politica local de fomento al desarrollo
productivo.

CAPACIDAD GUBERNAMENTAL: CONCEPTO
E INFLUENCIA EN EL DESARROLLO LOCAL

EL CONCEPTO de capacidad gubernamental alude a que “(...) un
gobierno puede prever ejercer influencia sobre los cambios;
adoptar decisiones politicas informadas e inteligentes; captar,
absorber y gestionar recursos, y evaluar actividades actuales a fin
de orientar la actividad futura” (Agranoff, 1997: 151).

Entre las implicaciones de la capacidad de gestion local en
materia de un enfoque basado en un uso productivo de las re-
mesas se encuentran entre otras las siguientes:

* Elaboracién de diagndsticos sobre la problematica local-
regional con una visién integral.

* Sensibilidad social a los problemas de la comunidad.

* Incluir los diferentes puntos de vista de los actores guber-
namentales y no gubernamentales.
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* Conciliar entre diferentes estratos sociales con diversas
ideologias y percepciones.

* Definicion de problemas prioritarios desde el punto de
vista social y econémico.

* Definiciéon de alternativas y politicas para promover el
crecimiento y el desarrollo con base en un uso productivo de
las remesas.

 Capacidad técnica y politica para implementar politicas o
proyectos consensuados con los principales actores.

* Un enfoque de gestion estratégica que incida en la gene-
racion de valor publico (impacto social) y un uso productivo
de las remesas.

* Vision estratégica para anticipar eventos que impacten en
mejores condiciones de vida para los migrantes.
 Conocimiento para gestionar politicas con diferentes acto-
res gubernamentales en el disefio e implementacién de pro-
yectos basados en uso productivo de las remesas.

* Capacidad de funcionar los proyectos con base de criterios
de eficiencia, eficacia y efectividad.

¢ Disefno e implementacion de sistemas administrativos y de
gestién publica y social efectivos.

* Creacion de estructuras de gobierno flexibles para gestio-
nar proyectos estratégicos.

Fuente: Elaboracién propia.

La relevancia de la capacidad en los gobiernos locales radica
en que paralelamente a sus tareas meramente operativas y ejecu-
toras se suman actuaciones de horizonte estratégico. Los gobiernos
locales y regionales deben de tener la capacidad de definir mo-
delos econémicos, sociales y territoriales para sus ciudades, con
el fin de disminuir la marginalidad y la pobreza. Es decir, deben
contar con la capacidad para promover el crecimientoy el desarro-
llo econémico local y regional con base en un uso productivo de
las remesas.

El salto cualitativo de los gobiernos locales hacia una pers-
pectiva estratégica se caracteriza por un modelo de crecimiento
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con fuertes componentes endégenos. Entre los instrumentos de
la gestion local para promover el desarrollo con base en las re-

mesas se encuentran los siguientes:

INSTRUMENTOS PARA APROVECHAR EL POTENCIAL
DE LA COMUNIDAD LOCAL CON BASE EN LAS REMESAS

Objetivos

Meétodos

Organizacion

Construir un modelo de
desarrollo basado en el
uso productivo de las re-
mesas.

Proyectos para crear con-
sensos entre actores pu-
blico, privado y social.
Alianza comunitaria pa-
ra la creacion de proyec-
tos en 4reas estratégicas:
salud, ahorro, educacion,
alimentacion.
Promoverrecursos huma-
nos para el desarrollo.

Organizar a la comuni-
dad y formar negocios
bajo una nocién de un
uso productivo de las
remesas.

Empresas de caricter
colectivo y privado.

Movilizacion de recur-
sos locales para la crea-
cién de proyectos en
areas estratégicas.

Iniciativas locales para
la formacién en proyec-

Corporaciones para la ge-
neraciéon de proyectos
con uso productivo de las
remesas y en general, con
un enfoque del desarrollo
local.

Cooperativas comunita-
rias.

Agencias locales publico-
privado para promover
proyectos productivos.

Comisién local para la
formacién y el desarrollo.

tos asociados al uso pro-
ductivo de remesas.

Fuente: Elaborado con base en Brugué y Goma (1998).

En particular, el rol del gobierno local con respecto a las
actividades de los migrantes y sus familias y la gestién de su
éxito en materia de desarrollo implica considerar aspectos ta-
les como: a) fomentar la participaciéon del sector privado en la
oferta de servicios y bienes; b) regular las ineficiencias del
sector productivo, ¢) y/o intervenir directamente para resolver
esos problemas y en particular a aquéllos asociados con un uso
productivo de las remesas. Entre las formas de participacion
del gobierno local en materia de remesas se encuentran las
siguientes:

En resumen, las opciones estratégicas que pueden promover un
papel mas activo del gobierno local para promover el desarrollo
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ROL DEL GOBIERNO LOCAL

Emisor

Receptor

* Inversiéon empresarial
¢ Alimentacién

* Educacion

e Salud

¢ Ahorro

* Alimentacién

* Fomentar iniciativas de
inversion entre el sector
privado, camaras, y emi-
sores.

e Identificar planes de
factibilidad de inversion.

* Fomentar iniciativas de
inversion entre el sector
privado, cdmaras, y re-
ceptores.

e Identificar planes de
factibilidad de inversion.
* Aumentar los servicios
educativos y la calidad de
éstos (ofrecer horas extras,
actividades extracurricu-
lares, etcétera).

* Proponer metas de au-
mento de rendimiento
educativo.

e Aumentar los servicios
de salud y la calidad de
estos (seguros médicos,
atencion especializada,
etcétera).

* Proponer metas de ren-
dimiento en salud.

* Motivar a la banca co-
mercial y las microfinan-
cieras a que trabajen para
captar remesas y ahorro.

* Proponer metas de au-
mento de tasa de ahorro.

e Interceder para aumen-
tar la produccion local de
alimentos y mejorar su
calidad para reducir la
importacion.

y de manera particular un uso productivo de las remesas son:
potenciar el rol del gobierno local, reconocer los limites de las po-
liticas ex6genas para el desarrollo y aceptar el pluralismo y la
colaboracién como ejes basicos de actuacion.

Este marco conceptual se ve limitado en la practica por las
capacidades de gestion de los municipios mexicanos, especial-
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mente de los municipios semiurbanos y con una deficiente ad-
ministracién local.

La capacidad de gestion local estd sujeta al tipo de agenda
que los gobiernos locales se han planteado para promover el
desarrollo. En ese sentido, la investigacién sobre politicas pabli-
cas y gobiernos locales en México ha destacado que existen tres
tipos de agendas (Cabrero, 2003): la primera, en donde se pro-
mueve la prestacion de servicios publicos de manera tradicional;
la segunda, donde priva la preocupacion de otros gobiernos por
anticiparse a los problemas que se ven venir, sobre todo por aque-
llos que tienen que ver con la necesidad de ampliar la cobertura
en la prestacion de los servicios; y, finalmente, existe un tercer
tipo de gobierno municipal que asume como responsabilidad
propia el bienestar integral de los habitantes del municipio (Ca-
brero, 2005). Se podria afirmar que los municipios con el perfil
de las dos dltimas agendas corresponderian a los municipios
urbanos, en donde sus procesos de gestion se caracterizan por
algunas fases de reforma y modernizacién administrativa. Tal es
el caso de los municipios de emigrantes de Leon, Aguascalientes,
San Luis Potosi y Toluca.*’

Si se contrasta este tipo de agenda municipal con algunos
rasgos de la prioridad de las remesas en la gestion y las politi-
cas publicas locales, se puede presentar el siguiente contexto
general:

Generalmente los municipios expulsores de migrantes —tan-
to urbanos como semiurbanos— en México tienen algunas limi-
taciones en su gestion local, entre las que se puede mencionar:

a) los municipios se caracterizan por una heterogeneidad en
sus capacidades institucionales, normativas y politicas (Ca-
brero, 2003). Esto trae como consecuencia que tengan limi-
taciones para sustentar proyectos productivos con base en
las remesas;

“Para profundizar sobre los rasgos de la gestién y politicas publicas de esos munici-
pios, véase Cabrero (2005). El analisis de Cabrero no hace referencia a la importancia de las
remesas en el desarrollo local de esos municipios, porque en la medida en que cuenten con
una economia diversificada, no dependen totalmente de las remesas.
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b) los municipios de emigrantes —especialmente los semiur-
banos- tienen otras prioridades locales, en términos de re-
caudar recursos, seguridad puablica, por lo cual una politica
de desarrollo o promocién econémica con base en las reme-
sas no es su prioridad principal;

¢) el enfoque de gestion de tales municipios se puede carac-
terizar como tradicional, por lo cual generalmente existe un
desconocimiento de una perspectiva estratégica para susten-
tar proyectos productivos con base en las remesas; y

d) no existe un enfoque intergubernamental, porque fre-
cuentemente los gobiernos locales carecen de la capacidad
y liderazgo para consolidar acuerdos politicos, empresaria-
les y sociales.

Bajo este marco, se puede comprender el escaso papel que
han tenido los municipios de emigrantes —tanto metropolita-
nos como semiurbanos— para incentivar un uso productivo de
las remesas y con ello promover mejores condiciones de vida
para sus familias. Estas limitaciones no significan que no han
existido algunas propuestas de proyectos productivos en los
dos tipos de municipios, los cuales han sido impulsadas basi-
camente por las organizaciones de migrantes en Estados Uni-
dos (Orozco, 2003). Esta situacién plantea la necesidad de un
cambio en la gestion de los gobiernos locales en materia de
remesas.

En resumen, el papel del gobierno local para promover un uso
productivo de las remesas se presenta de la siguiente manera:

ROL DEL GOBIERNO LOCAL

Facilitador Regulador Interventor

Alimentacién Aumento de produc-

cion local.
Educacién Mejora la oferta edu- Vender servicios edu-
cativa de las escuelas cativos.

publicas.
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(Continuacion)
Facilitador Regulador Interventor
Salud Promueve inversio-
nes en el sector.
Ahorro Promueve alianzas

con otros actores para
crear o incentivar.
Inversion em- Promueve condicio-
presarial nes para inversiones
de diferentes actores

Del analisis anterior se deduce la importancia del papel es-
tratégico del gobierno local en la promocion del desarrollo. Sin
embargo, el reto gubernamental es cémo disefiar y desarrollar
una eficaz politica de desarrollo local bajo el siguiente marco:

¢ desconocimiento de la importancia de una gestién local
bajo un enfoque estratégico del desarrollo local;

* la incipiente participacién de los gobiernos locales en la
promocién del desarrollo y con base en un uso productivo
de las remesas;

* la ausencia de un enfoque de gestion intergubernamental
para articular distintas politicas locales y, en particular, una
politica de desarrollo local basada en el uso productivo de
las remesas.

ALGUNAS EVIDENCIAS DEL POTENCIAL DE LAS REMESAS
EN LA GESTION LOCAL: DESARROLLO Y CRECIMIENTO

SON ESCASOS los estudios en los cuales se ha puesto en evi-
dencia que el tipo de gestion y las politicas pablicas en muni-
cipios mexicanos es importante para promover un uso produc-
tivo de las remesas y generar alianzas con otros actores. Uno
de esos estudios es el de Orozco (2003), el cual demostré que
los gobiernos locales deberian de cambiar su gestién local en
materia de remesas para corresponder al papel de las organi-
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zaciones de migrantes (OM) en la generacion de proyectos
productivos.>®

El estudio de Orozco aborda el impacto de las OM en Estados
Unidos, que a través de sus inversiones en sus lugares de origen
dan lugar a relaciones con autoridades locales.! El problema
central a abordar es el desarrollo de capacidades de tales OM
para generar esfuerzos de cooperacion para el desarrollo local.

Del estudio elaborado por Orozco (2003) nos interesa des-
tacar los aspectos de construccién de la capacidad, la capacidad
de la cooperacién y el impacto de los proyectos promovidos por
las OM. EI tema de la construccion de la capacidad de las OM
hace referencia a su habilidad para identificar proyectos, relocali-
zar recursos y la capacidad para su implantacion.

En el estudio de Orozco (2003) se identificé que la capa-
cidad de colaboracién y de alianzas de las OM con las autorida-
des locales era muy alta (80 por ciento). En cuanto a los efectos
en el desarrollo local, el estudio destacé que las OM han pro-
movido impactos en materia de salud, educacién e infraestruc-
tura econémica en los ambitos local. En tal sentido, esas orga-
nizaciones han hecho las siguientes contribuciones: donaciones
para dreas rurales mexicanas, sus recursos son iguales de impor-
tantes que los recursos gubernamentales locales>? y han promo-
vido una mayor participacién ciudadana respectivamente
(Orozco, 2003: 5).

Otro de los efectos de las OM en las comunidades de migran-
tes en México ha sido que han transformado la cultura politica
y la politica local.>® Por ejemplo, tales asociaciones han presio-

S°El estudio se basé en la aplicacién de 100 entrevistas a organizaciones de migrantes
en Estados Unidos y el analisis de 40 proyectos de remesas en México (Zacatecas, Jalisco,
Guanajuato y Michoacdn), en cuyos lugares se entrevist6 a representantes locales, autorida-
des municipales, estatales y federales relacionados con los proyectos de remesas.

S'También véase a Alarcon (2004).

52Por ejemplo el estudio (Orozco 2003: 5) destaca que en algunos casos la aportacion
de las OM fue igual que la inversiéon gubernamental local, particularmente en municipios
con menos de 3,000 habitantes. Con base en el estudio de 62 comunidades en México, la
contribucion de las OM en tales comunidades fue de 23 millones de délares, que representan
cerca del 20 por ciento del presupuesto local para obra publica.

S3Especialmente la investigacion de Orozco (2003: 7) hace referencia a comunidades
de Guanajuato, Jalisco, Michoacin y Zacatecas, estados que concentran el 30 por ciento de
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nado a las autoridades locales para promover mayor transparen-
cia y rendicién de cuentas en los proyectos de inversion genera-
dos. Otro impacto de las OM en el &mbito local ha sido que han
promovido presupuestos transparentes y tiempos precisos para
la implantacién de los proyectos. Asimismo, las OM han creado
instancias que han promovido la implantaciéon de proyectos de
inversién en las comunidades. La importancia de estas instan-
cias ha sido que han incentivado la participacion ciudadana en las
decisiones locales; ademas, han monitoreado el progreso de
los proyectos.

Como se puede apreciar, el impacto de las OM en la gestion
local de proyectos con base en las remesas ha sido importante,
porque han influido en ciertos cambios en la administracion
local. Se pueden concebir que las OM como actores estratégicos,
cuenten con capacidades para promover el desarrollo con base
en uso productivo de las remesas,’* particularmente cuando
trabajan con alianzas con otros actores (Orozco, 2003: 12). Uno
de los problemas pendientes es conocer en qué medida tales
cambios pueden concebirse de manera permanente y generan
fundamentalmente impacto social como parte de una politica
de desarrollo local. En resumen, la aportaciéon de las OM para
fortalecer la capacidad de gestion local se asocia a los siguientes
aspectos:

¢ Capacidad de colaboracién y de alianzas.

¢ Un rol estratégico.

* Capacidades para promover el desarrollo.

* Promueven transparencia y rendicién de cuentas en los
proyectos de inversién generados.

* Promueven presupuestos transparentes y tiempos precisos
para la implantacién de los proyectos.

la emigracion mexicana hacia Estados Unidos. Por lo cual no se puede generalizar tal im-
pacto en el ambito nacional.

5#Cabe mencionar que no todas las OM se orientan a promover el desarrollo local o un
uso productivo de las remesas, por lo cual es importante identificar a aquellas que pueden
promover un cambio econdmico en las comunidades y, especialmente, que puedan concertar
acciones con actores locales.



DESARROLLO LOCAL Y REMESAS 115

* Promueven la implantacion de proyectos de inversion en
las comunidades.

Estas aportaciones de las OM representan un reto para los
gobiernos locales para responder con la misma capacidad de
gestion en la generacion de proyectos con uso productivo de las
remesas. De esa manera se podria esperar que el impacto social
de los proyectos de remesas fuera mayor, porque los dos actores
tendrian las mismas capacidades de gestion y ademas, porque
comparten similares objetivos, estrategias y metas.

EL IMPACTO DE LAS REMESAS:
¢IMPACTO FAMILIAR O DESARROLLO LOCAL?5>

EXISTE UN debate acerca del impacto de las remesas en el creci-
miento y el desarrollo y pueden identificarse dos grandes ver-
tientes.>® La primera vertiente sostiene que las remesas®’ tienen
un impacto significativo en el desarrollo econémico local y re-
gional, debido a la proporcién de las remesas que se destina al
financiamiento de proyectos sociales y productivos.’® Sin embar-
go, como se ha indicado en este capitulo, tales actividades son
minimas, aunque el potencial existe y puede desarrollarse, en la
medida en que el gobierno local cuente con una capacidad de
gestion y un enfoque estratégico para promover proyectos bajo
un uso productivo de las remesas.

»No es el objetivo de este apartado analizar ampliamente el impacto de las remesas
en los municipios de emigrantes mexicanos. El propésito central es contextualizar el tema
con respecto al objeto de estudio del articulo. Para un mayor analisis véase Camara de Dipu-
tados y CESOP, op. cit., pp. 30-33.

>6La discusion se ha orientado mas al analisis del desarrollo ya que se considera que las
remesas tienen mayor potencial para incidir en la disminucion de la pobreza y la desigualdad
del ingreso que directamente sobre el crecimiento del producto interno bruto (PIB).

57Una proporcién de las remesas puede destinarse al financiamiento de proyectos so-
ciales y productivos, ya sea aumentando la inversion en escuelas, centros de salud y otra
infraestructura, sociales, lo que conlleva una mejora en la calidad de vida de los habitantes
o bien, aumentando la capacidad productiva, el empleo y, se espera también, los ingresos.
(véase Camara de Diputados y CESOP, op. cit., p. 31).

58Se considera que para hacer una critica del uso productivo hay que tener considera-
ciones conceptuales y métricas sobre el término. Por ejemplo, se debe tomar en cuenta qué
se estd midiendo y qué constituye un nivel bajo, medio o alto.



116 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

El hecho de que se estime que alrededor de un cinco por
ciento® de las remesas en México se destine al ahorro o a la in-
version en pequenos negocios (BID-Fomin, 2004, y Santibanez,
2005), permitiria desarrollar las capacidades productivas, indivi-
duales o colectivas, de los hogares que reciben esas remesas. No
obstante, el hecho de contar con algunos recursos no los hace
automaticamente empresarios (Santibafiez, 2005). Para ello es
necesario capacitarlos y crear programas que den acceso a crédi-
tos, permitan desarrollar los eventuales negocios o bien transfor-
mar esa capacidad de ahorro en inversion productiva.®® Aqui se
refleja la importancia de que los gobiernos locales cuenten con
vision y capacidad para promover proyectos de desarrollo bajo
una gestioén intergubernamental con base en las remesas.

La CEPAL ha formulado algunas recomendaciones para el
desarrollo de proyectos productivos, en las cuales el gobierno
local debe tener un papel importante:

1. Fortalecimiento del sistema bancario y financiero.

2. Estrategia gradual, descentralizada y participativa.

3. Fortalecimiento de las organizaciones locales y de mi-
grantes.

4. Necesidad de politicas publicas de apoyo.

5. Proyectos pilotos reproducibles.

6. Talleres de capacitacion previos a inversiones.

9El bajo impacto de las remesas en la inversién productiva puede atribuirsele a cuatro
factores: a) lo restringido y atomizado de las remesas como expresién del ahorro de los
migrantes en Estados Unidos; b) los migrantes por lo general provienen del dmbito de la
economia familiar, de las filas del desempleo, o de precarias condiciones de empleo, aunque
también participa una pequena élite empresarial; ¢) las dificultades derivadas de la estrechez
del mercado interno y de las condiciones institucionales que entorpecen el éxito y hasta la
sobrevivencia de pequenas empresas en las regiones de origen del migrante; y d) el limitado
impacto multiplicador de las remesas en la mayoria de las economias locales. El aprovecha-
miento de las remesas requiere entonces que se den ciertas condiciones tanto en los agentes
participantes en el proceso migratorio como en las caracteristicas socioeconémicas del pais.
Véase Pablo Serrano (2001).

%El desarrollo de las microempresas presenta problemas por la falta de apoyos efecti-
vos para su desarrollo, en parte por falta de capacidad empresarial de las familias receptoras
de remesas y, sobre todo, por las limitaciones de viabilidad de mercado en economias, o en
sectores de esas economias, permanentemente deprimidos. Véase Camara de Diputados y
CESOP, op. cit., p. 32.
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7. Aprovechamiento del mercado paisano y de las experien-
cias internacionales de otros emigrantes.®!

Las remesas pueden ser una de las alternativas para dismi-
nuir la pobreza y la marginalidad en los municipios de emigran-
tes en México, especialmente de aquellos cuya poblacién se ca-
racteriza por estratos medios bajos y no la poblaciéon en
condiciones de pobreza extrema.®® Esto sucede porque los hoga-
res que reciben remesas se concentran con ingresos entre dos y
seis salarios minimos. Se estima que s6lo el 5.8 por ciento de los
hogares receptores de remesas correspondian a hogares que reci-
ben hasta dos salarios minimos. En términos del monto de las
remesas, los hogares con ingresos de ocho salarios minimos o
mas reciben mas del 50 por ciento de las remesas (Camara de
Diputados y CESOP, 2005: 6 y 37-41).

Una segunda vertiente sobre el impacto de las remesas sos-
tiene que constituyen un ingreso mas para las familias y que
tienen el mismo uso que los salarios que obtienen otros miem-
bros de la familia en territorio nacional, que es principalmente
el financiamiento del gasto corriente del hogar. Por ende, no se
puede ignorar o menospreciar la importancia especifica de las
remesas en familias de estratos populares en México. Las reme-
sas son fundamentales para el sostenimiento de poco mas de un
millén de hogares en México; ese es su destino mas importante,
hacer frente a los gastos del hogar, de la educacién y atencién
médica de los familiares que se quedan en México; y ademas,
comprar o mejorar la vivienda que habitan (Santibanez, 2005).

61'Véase Garcia (2003).

©2La distribucion por deciles de hogares indica que los extremos, correspondientes a
los deciles I'y X, son los que tienen menor proporcién de hogares que reciben remesas, en
el total de hogares de cada decil. Los hogares receptores de remesas, se concentran en los
deciles que van del II al V1. Sin embargo, los mayores montos de ingresos por remesas se
concentran en los deciles altos e intermedios. En el 2000, los tres deciles mas altos recibie-
ron el 56.8 por ciento de las remesas, esta proporcion bajé a 35.56 por ciento en el 2002.
Sin embargo, los cuatro deciles intermedios (IV al VII) representaron el 31.40 y el 46.46
por ciento. Los hogares con ingresos mas bajos (los tres primeros deciles), obtuvieron el
11.81 y el 17.98 por ciento de las remesas en el 2000 y el 2002, respectivamente. Véase
Camara de Diputados y CESOP, op. cit., pp. 20-21.
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El Banco Mundial (2006a) estima que apenas seis de cada
100 délares de las remesas recibidas por las familias mexicanas
son ahorradas, sobre todo en medios informales, fuera de la
regulacion y supervision de las autoridades. El informe del Ban-
co Mundial) también estableci6é que la exclusién de las familias
mas necesitadas del sistema financiero formal es un obstaculo
para superar la pobreza en México. Situacién que se compren-
de porque la mayor parte de los ingresos por remesas se requie-
ren para pagar servicios o adeudos,®® y en pocos casos se preten-
de establecer una inversién productiva a través de los bancos. En
este sentido se justifica la prioridad de multiplicar el impacto
sobre el desarrollo, en el cual las organizaciones de la sociedad
civil y el sector privado deberian de identificar de forma siste-
matica los obstaculos que impiden el impacto multiplicador de
las remesas sobre el desarrollo desde un enfoque de gestion
asociada.®

Asimismo, se puede mencionar que si bien la mayor parte de
las remesas se destinan a gasto corriente, es decir, a satisfacer
necesidades inmediatas de familiares de migrantes, lo cual dis-
minuye las condiciones de marginalidad en el ambito de fami-
lia, pero no genera desarrollo social (SELA, 2004, y Camara de
Diputados y CEsopr, 2005). Una razén adicional es que los
principales municipios de emigrantes mexicanos generalmente
han tenido limitaciones para promover un uso productivo de las
remesas. En otros casos, son las propias organizaciones de
migrantes las cuales han tenido un papel central para generar
alianzas locales o estimular un papel mas activo del gobierno
local.

®El mismo reporte del Banco Mundial (2006a) menciona que las personas mas po-
bres, las que viven en dreas rurales y residentes del sur del pais, tienden a ahorrar en activos
fisicos. Las tandas son preferidas por las clases medias, las amas de casa y trabajadores
asalariados y, regionalmente, son extendidas en la zona de El Bajio. El uso de los bancos
estd sobre todo concentrado en las clases profesionales de mas alto ingreso que vive en el
medio urbano y en el norte del pais.

®Para profundizar sobre tal prioridad véase Banco Interamericano de Desarrollo y
Fomin (2004).

®Para un mayor andlisis de las remesas desde la perspectiva de las politicas publicas,
véase a Arroyo y Garcia, op. cit.
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A manera de resumen, este capitulo ha tenido como objeto
sustentar que un enfoque de gestion estratégica en los munici-
pios de emigrantes mexicanos es importante para promover un uso
productivo de las remesas y con ello tratar de promover un de-
sarrollo local. El enfoque estratégico es relevante porque permite
a los gobiernos locales a pensar en términos de futuro y a forta-
lecer su funcién social, con base en una evaluacién de su gestion,
sus politicas, objetivos, estrategias, metas e impactos.

El potencial para avanzar hacia una politica de desarrollo
local con base en las remesas existe y se puede apreciar especial-
mente con respecto al papel de las organizaciones de migrantes
y de algunos gobiernos locales para promover un uso productivo
de las remesas. No obstante, el problema central es que la mayor
parte de los municipios de emigrantes tienen otras prioridades
locales, aunado a limitaciones en sus capacidades de gestién, lo
que no ha permitido disefiar y, en su caso, institucionalizar una
politica de fomento econémico local basado en las remesas. El
problema se presenta particularmente con los municipios se-
miurbanos y con una deficiente gestion publica. En el caso de
las ciudades metropolitanas, al contar con una economia mas
diversificada, no dependen de las remesas o donaciones, por lo
cual, no es una prioridad sustentar proyectos productivos.

El impacto de las remesas, los problemas de bajo crecimiento
econémico y la aguda desigualdad social en México, plantean la
necesidad de una politica o programa integral en materia de un uso
productivo de las remesas de alcance nacional, pero bajo un esque-
ma descentralizado de operacién y de toma de decisiones. Este
esquema debe permitir alentar las iniciativas locales mediante
apoyos y estimulos a las mejores practicas y al desarrollo de
proyectos piloto que permitan reproducirlas a escala mas amplia.
La asistencia técnica bajo un enfoque de la gestién estratégica
local es una de las mejores opciones para mejorar el disefio de
instrumentos a nivel local-regional.



CAPITULO 5

Gestion del ordenamiento territorial
y el desarrollo local en México*

L OBJETIVO general de este capitulo es el de identificar y ana-

lizar los fundamentos juridicos basicos que regulan los planes
y programas del gobierno federal en materia de ordenamiento del
territorio en México. La finalidad es examinar si dicho marco
plantea los elementos legales que favorezcan una gestioén intergu-
bernamental de las politicas y nuevos procesos de gestion del or-
denamiento territorial, especialmente en el ambito municipal.

La relevancia del municipio en la perspectiva territorial radica
en que la mayor parte de los procesos tienen lugar en un espacio
fisico que genera un conjunto de relaciones sociales, politicas,
econdmicas y culturales, que es necesario gestionar para promover
los niveles de vida de la poblacién. En tal sentido, es primordial
una gestion del ordenamiento territorial en el dmbito local para
promover una mayor calidad de vida.

Tradicionalmente el ordenamiento territorial se ha concep-
tualizado en términos del “desarrollo equilibrado de las regiones
y la organizacion fisica del espacio”. Sin embargo, el territorio es
un concepto mas amplio y complejo que el espacio fisico, y ade-
mads se considera que debiera tener mayor énfasis en el mejora-
miento de la calidad de vida de las personas. Con lo cual se
aprecia la complejidad del ordenamiento territorial, como una
politica para el equilibrio urbano, pero a su vez, como una poli-
tica orientada hacia la calidad de vida. En ambos casos se requie-

*Este capitulo se elaboré como parte del proyecto de investigacién Ordenamiento
Territorial en el Estado de Baja California, Colef-SAHOPE, bajo la coordinacién de Nora
Bringas, profesora-investigadora de El Colegio de la Frontera Norte.

[121]
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re del papel de los gobiernos y de su gestion para desarrollar las
politicas publicas en la materia.

Este capitulo parte de reconocer que en México el creci-
miento urbano de las ciudades a causa del aumento de la pobla-
cién, debido a fenémenos migratorios y una deficiente planeacion
urbana (Aguilar, 2001), no ha sido acompanado de una decidida
accion de los gobiernos para asegurar una apropiada ocupacion
del territorio y calidad de vida de sus habitantes. Situacién que
se atribuye a una deficiente gestién gubernamental, provocada
entre otros factores por limitaciones de tipo conceptual:

(...) los problemas del desarrollo de los paises empiezan por
las ideas. A menudo muchas de ellas tienen un sustento muy
endeble. Cuando estas ideas se transforman en politicas pabli-
cas, el resultado (es) insatisfactorio (...) a la luz de los concep-
tos sobre los que tales politicas descansan. En este sentido, los
problemas que se encuentran en la implementacién tienen
realmente que ver con una deficiente formulacion, y ésta con

ideas pobremente definidas (Aguilar, 2001).

La premisa de este capitulo es que el marco legal en materia
de ordenamiento territorial en México si bien conceptualmente
ha integrado las distintas dimensiones (social, econémica, cultu-
ral e institucional) que implica un ordenamiento territorial, no
ha existido una vinculacién eficaz con la gestién y una politica
territorial. Con lo cual, el impacto de las politicas federales y
estatales en materia territorial, no necesariamente ha provocado
efectos en el &mbito local, en términos de una mejora en la ca-
lidad de vida.

Las preguntas centrales que orientan este analisis son las
siguientes:

¢Existe una articulacion entre el marco legal y los planes y
los programas en materia de ordenamiento territorial?

¢Se plantean nuevos enfoques de gestién en los planes na-
cionales de ordenamiento territorial que repercuten en el &mbito
local?
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¢Qué problemas han obstaculizado una gestion interguber-
namental en materia de ordenamiento territorial en el ambito
local?

MARCO CONCEPTUAL: ESTADO, GESTION
Y POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

UNA ADECUADA comprension del ordenamiento territorial re-
quiere precisar lo que se entiende por territorio y su relacion con
las distintas dimensiones. En primer lugar, es importante conce-
bir el territorio como un concepto holistico mas global que la
concepcion de espacio. El territorio deja de ser el soporte fisico
de las actividades humanas, para transformarse en un sistema
complejo donde interactian factores ambientales, econémicos,
sociales, politicos y culturales (Conama, 2000). Desde esta pers-
pectiva, se plantea la importancia de una nocién integral del
ordenamiento territorial, que a su vez implica que la gestién y
las politicas incorporen las distintas dimensiones que condicio-
nan el territorio.

El ordenamiento territorial debe de considerar el componen-
te de la gestion y de las politicas, porque al margen de los sesgos
urbanos, social y econémico de una politica de esa naturaleza,
un elemento esencial es la capacidad de los actores para promo-
ver, gestionar y evaluar el ordenamiento territorial. Ahi radica la
importancia de la gestiéon y una planeacion estratégica en mate-
ria territorial para promover el desarrollo local.

Una definiciéon amplia del ordenamiento territorial debe in-
cluir la gestion y las politicas publicas, que se vinculan a una nocién
estratégica en términos de su enfoque y su metodologia. Adicio-
nalmente, un elemento importante es la gestion politica, particu-
larmente, si se parte de la consideracién de que una perspectiva
integral del ordenamiento territorial considera los siguientes
elementos:

* Procesos de planificacion.
e Los conflictos entre intereses diversos.
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* Voluntades politicas de alianza entre territorios adminis-
trativos diferentes.

e Formas de participaciéon y de concertaciéon de actores,
(Conama, 2000).

Desde el punto de vista administrativo, la ordenacion del terri-
torio es una funcién publica que responde, fundamentalmente, a
la necesidad de controlar desde los poderes publicos el crecimien-
to espontdneo de las actividades humanas, publicas y privadas,
con el fin de evitar los problemas que aquél provoca y de garantizar
una especie de justicia socioespacial: el respeto al principio que
proclama la funcién social de la propiedad, y un desarrollo que, tras-
cendiendo el mero crecimiento econdmico, se centra en la calidad
de vida de la poblacién (Gémez Orea, 2001).

Teéricamente el ordenamiento territorial involucra a toda la
sociedad, y el Estado debe liderar una estrategia de ordenamien-
to territorial, confrontando los intereses, las aspiraciones diver-
sas y eventualmente contradictorias de los diversos actores, con
el objeto de potenciar el desarrollo econémico, social y ambien-
talmente sustentable (Conama, 2000).

Se asume que el ordenamiento territorial debiera ser una
politica dirigida y articulada por el Estado y sus gobiernos. El
Estado es el encargado de fijar el marco regulatorio para la ac-
cién de los privados, y de generar politicas y acciones que pro-
muevan un ordenamiento del territorio acorde a las necesidades
y aspiraciones de la ciudadania. El Estado, ademas, debiera ser
capaz de articular las distintas visiones y acciones de los sectores
que conviven en su interior, en pos de los objetivos nacionales,
regionales y locales. Por tanto la pregunta central es si el Estado
mexicano cumple con sus responsabilidades legales y de gestion
gubernamental en materia de ordenamiento territorial.

Llamaremos sistema territorial al conjunto de elementos que
intervienen en el territorio, con sus partes o factores constituti-
vos y sus interacciones con los demas subsistemas. Este se con-
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forma de los subsistemas de asentamientos humanos, activida-
des productivas y medio fisico y éstos a su vez se soportan sobre
un subsistema que es el marco juridico e institucional, que regula
la actuacion humana sobre el territorio.

MARCO LEGAL-NORMATIVO DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN MEXICO: AMBITO FEDERAL

EXISTE UNA diversidad de dependencias gubernamentales que han
generado una variedad de programas, planes y politicas en mate-

ria de ordenamiento territorial en México (véase cuadro 4).

CUADRO 4

MARCO NORMATIVO DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Nivel de gobierno

Marco normativo general

Leyes

Reglamentos y convenios

Federal

Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos
Ley de Planeacion

Ley General de los Asenta-
mientos Humanos (DOF, 26
de mayo de 1976, reformada
el 21 de julio de 1993)

Ley General de Equilibrio
Ecolégico y Proteccién al Am-
biente (DOF, 28 de enero de
1988, modificada el 13 de di-
ciembre de 1996)

Ley General de Poblacién (DOF,
7 de enero de 1974, reformada
el 4 de enero de 1991)

Ley General de Bienes Nacio-
nales

Ley Federal de Derechos de
Agua

Ley Agraria

Ley Orgéanica de la Adminis-
tracion Publica Federal

Reglamento Interno de la Se-
cretaria de Desarrollo Social
Reglamento Interno de la Se-
cretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales
Reglamento Interno de la Se-
cretaria de Agricultura, Gana-
deria, Pesca y Alimentacion

Fuente: Rodrigo Vera Vazquez (2002).
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El problema a plantear es si existe una articulacion eficaz
entre todos esos marcos legales y que promuevan el disefio e
implantacién de una politica de ordenamiento territorial acorde
a sus dimensiones social, ambiental, urbana y econémica respec-
tivamente y sus impactos en el desarrollo local.

Los preceptos basicos para el ordenamiento y regulacién de
los asentamientos humanos en el territorio nacional estan esta-
blecidos por la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en sus articulos 27, 73 y 115. El articulo 25 consti-
tucional establece que:

Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional
para garantizar que éste sea integral y sustentable, que for-
talezca la Soberania de la Nacién y su régimen democratico
y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el
empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza,
permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege
esta Constitucion.

Como consecuencia, el Estado tiene un papel central en la
regulacion de las actividades productivas, ambientales y su im-
pacto en el desarrollo.

El articulo 27 designa a la nacién como la responsable de
imponer las medidas en materia de ordenamiento en los siguien-
tes términos:

(...) ordenar los asentamientos humanos y establecer ade-
cuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas
y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas, de planear y
regular la fundacién, conservacién, mejoramiento y creci-
miento de los centros de poblacién; para preservar y restau-
rar el equilibrio ecolégico.

Desde nuestra perspectiva el mandato constitucional esta-
blece una nocion “tradicional” del ordenamiento, en el sentido
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de que se considera que s6lo con ordenar los espacios fisicos
acorde a sus caracteristicas, es posible fomentar una politica de
ordenamiento territorial que integre conceptual y operativamen-
te, las distintas y complejas dimensiones de un ordenamiento,
en especial, el papel de los actores y sus distintos intereses. Una
de las implicaciones de esta definicién constitucional radica en
que otras leyes federales y estatales reproducen tal nocién del
ordenamiento territorial. Bajo ese enfoque es cuestionable que
el ordenamiento territorial pueda generar un desarrollo local.

De los anteriores preceptos constitucionales se destaca el
papel del Estado para atender los principales criterios de una
politica territorial: la promocién, la ordenacién, la regulacién,
la funcionalidad, la integracién y el equilibrio con sentido so-
cial y sustentable. EI analisis sobre los papeles del Estado de-
berd centrarse si las responsabilidades indicadas no se han
ejecutado eficazmente o si han cambiado en el transcurso de
los anos, a causa de los cambios del entorno econémico, social
e institucional.

Dentro del ambito legislativo, el articulo 73 fraccion XXIX-C
de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
faculta al Congreso de la Unién para expedir leyes que establez-
can la concurrencia del gobierno federal, de los estados y de los
municipios, en el ambito de sus respectivas competencias en
materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir con
los fines previstos en el parrafo 3o. del articulo 27 de la Consti-
tucion. Este, a su vez, hace referencia al mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién rural y urbana; en conse-
cuencia, se dictaran las medidas necesarias para promover entre
otras las siguientes disposiciones:

(...) ordenar los asentamientos humanos y establecer ade-
cuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas
y bosques, a efecto de ejecutar obras puablicas y de planear y
regular la fundacién, conservaciéon, mejoramiento y creci-
miento de los centros de poblacién; para preservar y restau-
rar el equilibrio ecolégico.
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Debido a que la planeacién debera llevarse como un medio
para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre
el desarrollo integral del pais, la Ley de Planeacién (1983) es
referente en cuanto a la coordinaciéon y congruencia del Ejecuti-
vo federal y sus actividades de planeacién con las entidades fe-
derativas. Por ello, en el articulo lo. se indica que las disposicio-
nes de esta ley son de orden publico e interés social y tienen por
objeto establecer:

Fraccion I: Las normas y principios basicos conforme a los
cuales se llevara a cabo la Planeacion Nacional del Desarro-
llo y encauzar, en funcién de ésta, las actividades de la ad-
ministraciéon Pablica Federal.

Fraccion II: (...) las bases para que el Ejecutivo Federal coor-
dine sus actividades de planeacién con las entidades federa-
tivas, conforme a la legislacion aplicable.

En este sentido el articulo 2o. refiere al fortalecimiento del
pacto federal y del municipio libre, para llevar a cabo un desarro-
llo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizaciéon. De
este modo, la Ley de Planeacion es clara al presentar que todas
las dependencias de la administracién publica centralizada debe-
ran planear y conducir sus actividades con sujecion a los objeti-
vos y prioridades de la planeacién nacional del desarrollo, de tal
manera que, en los términos de esta ley, se lleven a cabo median-
te el Sistema Nacional de Planeacion Democritica. La cuestion
es si efectivamente este marco legal conduce a una gestién inter-
gubernamental del conjunto de las dimensiones del ordenamien-
to territorial y genera impactos en el desarrollo local.

Adicionalmente la Ley de Planeacion establece en su capitu-
lo quinto, articulo 33, referente a la coordinacién que:

El Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las
entidades federativas, satisfaciendo las formalidades que en
cada caso procedan, la coordinaciéon que se requiera a efecto
de que dichos gobiernos participen en la planeacion nacio-
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nal del desarrollo; coadyuven, en el ambito de sus respecti-
vas jurisdicciones, a la consecucion de los objetivos de la
planeacion nacional, y para que las acciones a realizarse por
la Federacion y los Estados se planeen de manera conjunta.
En todos los casos se debera considerar la participaciéon que
corresponda a los municipios.

Formalmente la Ley de Planeacion debe promover algunas
de las principales prioridades de politica gubernamental que
caracterizan a un Estado democratico: desarrollo integral, coor-
dinacién, desarrollo equilibrado y descentralizacion. Se conside-
ra que tales objetivos no se han alcanzado totalmente, entre
otras causas porque se ha mantenido una tendencia a la centra-
lizacion en el gobierno federal. Por tanto, no se ha promovido
un equilibrio con otros procesos como son la propia descentrali-
zacién, democratizacion, participacién social y un equilibrio de
las capacidades territoriales con una visiéon sustentable. Con lo
cual se ha limitado el desarrollo local. En ese marco también se
podrian ubicar algunas orientaciones de la Ley General de los
Asentamientos Humanos (1993).

Un problema adicional con la Ley de Planeacion es que res-
pondié a un contexto politico-institucional en donde se prego-
naba una “doctrina” de la planeacion. Bajo ese marco “concep-
tual” se inscribi6 la Ley General de Asentamientos Humanos
de 1976. Desde ese afo, la gestion de la entonces Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Pablicas (SAHOP) ante las
entidades federativas fue tendiente a la creaciéon de un sistema
nacional de planeacién urbana, el cual llevaba la invocacion de
este marco legal (de planeacion) que desde entonces ha caracte-
rizado la gestion urbana en el ambito local.

La Ley de Planeacién fue considerada como un modelo de
gestion publica durante el gobierno de Miguel de la Madrid, lo
que significé un referente obligado para conceptualizar y orga-
nizar la practica de la planeacion durante esos afos (Azuela de
la Cueva, 1990: 65).
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En la actualidad la Ley de Planeacién se concibe tinicamen-
te como un marco referencial, a causa de sus limitaciones, entre
las que destacan:

* Un concepto de planeacién sin referentes conceptuales
que permitan una articulaciéon con la gestién y politicas
publicas y su impacto en el desarrollo local.

* La planeacién se asocia a un conjunto de acciones y pro-
positos que no se fundamenta en estrategias, mecanismos y
politicas concertadas con los distintos actores en los diferen-
tes ambitos.

¢ La planeacion no se ha articulado al desarrollo local bajo
un equilibrio entre competitividad y bienestar.

* La planeacién como un recetario de procedimientos, reglas
y objetivos que no se articula con una nocién estratégica de
la gestion y las politicas.

* La planeacion se concibe como un requisito de procedi-
miento institucional para acceder a las fuentes de financia-
miento gubernamental.

* La planeacion entendida como tal, ha evolucionado en la
actualidad hacia una planeacién estratégica en su definicion
mas tradicional y simple.

Estos factores han determinado que el marco legal de la
planeacién si bien contenga algunos aspectos que permitan
orientar las politicas de ordenamiento territorial y el desarrollo
sustentable, por otro, no ofrece elementos concretos que permitan
articular las distintas dimensiones del territorio. La planeacién
en su dimensién limitada —como una orientacion general- no se
concibe como un marco conceptual que permita orientar, regular
y gestionar el conjunto de aspectos que condicionan un ordena-
miento territorial.

La complejidad de los procesos sociales presentes general-
mente ha superado las valorizaciones de los actores publicos
para aprehender la complejidad del territorio. Por ello, concebir
una revalorizacién del mismo y su impacto en la gestioén y las
politicas resulta muy complejo. Si se adiciona una nocién de un
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enfoque prospectivo, la complejidad aumenta, especialmente
con gobiernos y administraciones con un bajo desempefio y
formacién profesional deficiente.

En materia de criterios de planeacion y ordenamiento terri-
torial se tiene que hacer referencia a si los instrumentos de pla-
neacion del territorio tienen la capacidad de fomentar una dis-
tribucion equilibrada y sustentable de la poblacién y las
actividades econémicas (véase figura 2). Para ello se requiere
atender los siguientes aspectos:

* Una definicién amplia e integral del ordenamiento terri-
torial.

* Una articulacién entre las distintas dimensiones del orde-
namiento territorial.

* Una articulacién entre el concepto de ordenamiento terri-
torial, la gestion y las politicas.

* Valorar la integracion entre la organizacion, su gestion y
las politicas territorial integracién entre la planeacion estra-
tégica, el ordenamiento territorial y la gestion territorial.

La importancia de estos aspectos radica en que su ausencia
ha condicionado los alcances de la planeacion y la gestion del
desarrollo urbano en México.

Adicionalmente, los criterios fundamentales de la planeacion
del territorio se asocian a la coordinaciéon intergubernamental,
la gestion de politicas, programas y planes gubernamentales, la
capacidad gubernamental y la direccion estratégica. Estos aspec-
tos tendrian que incidir en el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, a través de las politicas sectoriales desarrolladas
por los gobiernos estatal y local.

Se propone la necesidad de una gestiéon intergubernamental
del ordenamiento territorial, con base en considerar sus principa-
les componentes, en la medida en que esas politicas mantienen
interdependencia. Asi, el territorio concebido con una nocién
dinamica, social y espacial, implica la necesidad de valorar tales
dimensiones e impacto en la gestion y las politicas publicas.
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FIGURA 2

CRITERIOS DE PLANEACION
Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Capacidad instrumentos de planeacién

Objetivo
Distribucién equilibrada y sustentable
poblacién y actividades econémicas

Criterios
Capacidad gubernamental
Direccién estratégica
Gestion de politicas, programas y
planes intergubernamentales
Coordinaci6n intergubernamental

Sistema Nacional de Planeaciéon Democritica

I

| Politica sectorial |

133

Gobiernos estatales

4/\;

Municipios

Gestién intergubernamental

Ordenamiento territorial

Constitucién y administracion de reservas territoriales
Regularizacién urbana

Dotacion de infraestructura

Equipamiento y servicios urbanos

Equilibrio ecoldgico

Proteccién del patrimonio cultural

Fuente: Elaboracién propia.
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FIGURA 3

INTEGRACION-DESINTEGRACION, MARCO LEGAL
Y CONTEXTO SOCIAL

Marco legal

\ /
Disposiciones constitucionales
Leyes
Reglamentos
Decretos

Resoluciones administrativas
Diversas decisiones

Y
Centralismo
Competencia
Control
Normatividad

Inflexibilidad

Y

Contradicciones

No consensos entre actores
Descoordinacién

Relativa institucionalizacién
Vicios legales

No coherencia

'

Retos de politica legal
Mejorar calidad regulacion
Control y responsabilidad
Adaptacion de contextos
Demandas ciudadanas
Conclictos entre actores
Cambios econémicos
Coordinaciéon normativa eficaz

Fuente: Elaboracién propia.
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PROGRAMAS DEL GOBIERNO FEDERAL
Y EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL: AMBITO FEDERAL

Esquema institucional vigente y atribuciones juridicas

En este apartado se identifica el esquema institucional y las
atribuciones juridicas que poseen los diferentes actores del sec-
tor publico involucrados en el proceso de ordenamiento territo-
rial (véase cuadro 5). La finalidad es determinar si el marco ju-
ridico-administrativo del pais contempla una estructura
institucional involucrada de manera directa o indirecta en el
tema del ordenamiento territorial.

CUADRO 5

ACTORES INSTITUCIONALES VINCULADOS
A PLANEACION URBANA Y REGIONAL

Actores federales

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat):

1. Subsecretaria de Planeacién y Politica Ambiental

1.1. Direccién General de Politica Ambiental e Integraciéon Regional y Sectorial
2. Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental

Direccién General de la Zona Maritimo Terrestre y Ambientes Costeros

Organismos descentralizados

Comisién Nacional del Agua

Comisién Nacional de Areas Protegidas

Instituto Nacional de Ecologia

Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol):

1. Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio
1.1. Direcciéon General de Ordenacion del Territorio

1.2. Direccién General de Desarrollo Urbano y Regional
Direccién General de Suelo y Reserva Territorial

Organismos descentralizados
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacién (Sagarpa)
Organismos descentralizados

Fuente: Vera Vazquez (2002).

La estructura del régimen y su orden administrativo partici-
pan como factor de influencia directa al armar respuestas guber-
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namentales y por ello es necesario integrar los distintos niveles
de gobierno, cada uno de los cuales poseen un dambito de accién
y atiende una dimensién de la ordenacion territorial. Ambos
aspectos son importantes porque el alcance de las politicas en
cada nivel se asocia inicialmente a sus competencias.

Las actuaciones propias de cada nivel territorial son diferen-
tes, y puede afirmarse que cada uno de ellos es el adecuado
para conseguir alguno de los objetivos fijados. Esto, por supues-
to, no resta valor a lo que se pueda realizar desde los otros
ambitos. Ademas, debe considerarse que el objetivo de la sus-
tentabilidad reclama una amplia colaboracién entre todos los
agentes, publicos y privados, con incidencia en el territorio. El
problema radica en que si los distintos actores gubernamentales
cuentan con las capacidades normativas e institucionales que
les permitan gestionar intergubernamentalmente una politica
territorial, en un marco en que cuentan con diferentes respon-
sabilidades, enfoques, ambitos de acciéon y problemas.

A manera de antecedentes, el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 1995-2000 establecia en sus estrategias de desarrollo social
la necesidad de promover el desarrollo equilibrado entre las re-
giones, para ello se proponia la ejecucién de politicas de desarro-
llo regional, urbano y de la reforma agraria, respectivamente. La
finalidad era reducir las disparidades entre la ciudad y el campo,
mejorar los niveles de competitividad, a generar empleos, a mi-
nimizar el constante crecimiento demogréfico y a mejorar las
condiciones de vida de la poblacion. Sin embargo, estos proble-
mas no se han reducido sustancialmente en el transcurso de los
anos, a causa de una inadecuada gestién de la planeacion terri-
torial y las limitaciones de la politica de desarrollo social.

Dentro de los objetivos especificos relativos al ordenamiento
territorial de los asentamientos humanos que contemplaba el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) 1995-2000 se
establecia el de buscar fortalecer diferentes tipos de corredores,
entre los que se destacan los turisticos, con la finalidad de estimu-
lar la generacién de empleos y la consolidacion de las regiones;



GESTION DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL 137

CUADRO 6

POLITICAS, ENFOQUES Y PROBLEMAS
DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Organismo Politica Enfoque Problema
Secretaria de Desarrollo Social, urba- Asentamientos Desequilibrios en
Social (Sedesol) na, regional y humanos el sistema de ciu-
territorial dades
Secretaria de Medio Am- Ambiental ~ Medio fisico Aprovechamien-
biente y Recursos Natura- to de los recursos
les (Semarnat) naturales
Secretaria de Agricultu- Desarrollo re- Actividad eco- Siniestralidad y
ra, Ganaderia, Desarro- gional némica, produc- baja productivi-
llo Rural, Pescay Alimen- tividad dad regional
tacién (Sagarpa)
Secretariade Asentamien- Urbana Obras publicas  Incorporacion del
tos Humanos y Obras Pa- sector rural

blicas (SAHOP)

Fuente: PNDU-OT (2001-2006).

asimismo establecia que en los planes y programas de ordena-
miento y desarrollo urbano se incorporaran los criterios de sus-
tentabilidad y de conservacién del entorno natural.

De entre los objetivos referentes al desarrollo urbano ordenado
se destacaba la necesidad de fomentar la coordinacion entre enti-
dades y dependencias del gobierno para dotar de infraestructura y
equipamiento urbano a las ciudades. Es importante subrayar el
énfasis que pone este programa en la idea de que el ordenamiento
territorial deberfa ser una facultad de los gobiernos locales.

Un buen referente de los cambios en materia de administra-
cién territorial en la década de los noventa fue el impacto del
PNDU 1995-2000; éste abordd una serie de lineamientos relativos
al ordenamiento territorial de los asentamientos humanos. Sin
embargo, esta politica se enfoc6 basicamente al impulso, conso-
lidacion y desarrollo de ciudades, ya que esencialmente se con-
sideré que la implementacion de estas politicas repercutiria en
un equilibrio regional, para ello se crearon cuatro programas
estratégicos:
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1. Programa de 100 Ciudades.

2. Programa de Consolidacién de las Zonas Metropolitanas.
3. Programa de Ordenamiento Territorial y Promocién del
Desarrollo Urbano.

4. Programa de Impulso a la Participacion Social en el De-
sarrollo Urbano.

En el caso del Programa de Ordenamiento Territorial y Pro-
mocién del Desarrollo Urbano (1995-2000) su objetivo general
era el de coordinar acciones de la Federacion con estados y mu-
nicipios para promover el ordenamiento y la planeacién del de-
sarrollo urbano. Sus objetivos especificos consistian:

* Fortalecer la capacidad estatal y local para orientar el de-
sarrollo urbano.

* Coordinar los esfuerzos intragubernamentales federales de
apoyo a la consolidacion de los asentamientos humanos.

* Consolidar el marco juridico para el desarrollo urbano
estatal y municipal.

Dos aspectos destacan de la propuesta anterior, por un lado,
el énfasis en el fortalecimiento de las capacidades de gestion
institucional e intergubernamental y el disefio de los marcos le-
gales en materia de ordenamiento territorial. Segundo, el desarro-
llo de los estudios técnicos correspondientes, con la finalidad de
conocer las principales variables que condicionan el desarrollo
urbano. Y tercero, la necesidad de considerar el impacto local del
ordenamiento territorial. Si bien estos aspectos son retomados
en el programa federal de ordenamiento de la presente adminis-
tracién, no existe una vision integral del ordenamiento que
permita vincular tal enfoque con la gestion y las distintas politi-
cas. Este problema ha condicionado el impacto del ordenamien-
to territorial en el desarrollo local.

En aras de ser congruente con los planteamientos del Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000, la entonces Semarnap propuso
10 lineamientos de politica ambiental que dan direccién y sentido
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a las acciones institucionales; en ellos se basan las directrices del
ordenamiento ecologico del territorio. Estos lineamientos eran:

* Promover una transicién al desarrollo sustentable y frenar
los procesos de deterioro ambiental.

* Aprovechar el potencial de los recursos y mejorar ecolégica-
mente los procesos productivos para impulsar el desarrollo.

* Ordenar el aprovechamiento de los recursos, la produc-
cién, la infraestructura y el desarrollo urbano.

* Destacar la prevencién y fomentar, con educacién, capaci-
tacion y comunicacion, patrones de consumo favorables a la
sustentabilidad.

* Fomentar programas de uso de recursos que colaboren a la
sup