
Capacidades innovadoras de municipios 

mexicanos1

ENRIQUE CABRERO MENDOZA* 

Resumen: Se obseroan huy en México experiencias 
de gr,bierrws municipales -de diversos partidos en el 
poder- que famentan nuevos sistemas y estructuras 
administrativas, fortalecen la institucionalidad de esle 
nivel de gobierno y prmnueven la participación ciu­
dadana como parte de las formas cotidianas de gestión 
de programas y políticas. Este articv.ÚJ muestra un mi>­
dew de gestión municipal que si bien no está generali­
zado en el país, paulatinamente se va ampliando, em­
pujando de esta manera un nueuo mooell, federal que 
ahora, a diferencia de las inii'iativas descentralizadt>­
ras de /ns últimos años, generará cambios jJ1'íJ/undos 
promovidos de abajo hacia arriba de la pirámide gu­
bernamental. A partir de elw podria pensarse que /ns 
puntos pendientes de la nf orma mexicana, como la 
consolidaciiín de un modell, democrático y un nuevo 
e.sjJacio /Jara la participación ciudadana, son aspectos 
que no serán resueltos por el nivel. centra� sino p1,r Úis 
gobiernos Inca/es. 

INTRODUCCIÓN 

Abstr.tct: Mexico is wmntly witnessing e,cjJerienceJ 
of municipal guvemments, of the variov.s parties in 
power, which foster new syslems and administrative 
strv.ctuns, stnngthen the institutionality of this level 
o/ govemment and frromote civic particij1ation as part 
of the everyday f orms <!/ managing programs and poli­
tics. This article shows a model of municipal mana� 
ment, which, although not widespnad throttgl1out the 
coiintry, is gradual/y exjJanding, tl1ereby f oslering a new 
federal model which, unlike the decentraliz.ing initia­
lÍlles oJ ment years, will generate prof ound changes 
promoted from bottum to top o.f the gvvemment pyra­
mid. On the basis of this, one might conclude that the 
aspects of Mexican nf orm that are still pending, such 
as the consolidation o.fa democratic model and a new 
space for dvic participation, are aspects tliat will not 
be solved centrally but by lncal gvvemments. 

E
L NIVEL MUNICIPAL DE GOBIERNO en México se ha caracterizado por su de­
pendencia del nivel federal y estatal, por su debilidad institucional en la 
función de gobierno, y por su carencia de capacidades, en lo administrati­

vo y en lo técnico, para ser artífice de su propio desarrollo. Sin embargo, esto ha 
sido producto, fundamentalmente, de un régimen diseñado desde el periodo 
post-revolucionario para centralizar el poder de decisión, concentrar los recursos 
económicos y funcionar verticalmente corno un gran aparato monolítico de di­
rección y control. 

1 Este articulo presenta los resultados de un proyecto de investigación apoyado por la Fundación 
Ford, el cual se presenta con mayor amplirud en: Cabrero, Enrique, [,a nueva gesti6n muniápal en Mé­
xico. Análisis de experiendas innovadoras en gobiernos Inca/es, Miguel Angel Ponúa-crm:, México, 1995. 
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 L'd descentralizacion ha hecho debiles apariciones en la agenda de gobierno, y

 cuando las ha hecho, esto se ha debido siempre a la necesidad de refuncionalizar

 la capacidad de direccion y control politico y economico. Es decir que solo en los

 mornelltos donde el centralisrno ha diElcultado un funcionamiento vertical eficaz,

 se ha recurrido a iniciativas descentralizadoras que hagan nuevamente factible el

 funcionamiento vertical del aparato con nuevas caracteristiccls de diseno institu-

 cional.

 Las iniciativas descentralizadoras de 1983 las mas profundas del periodo-

 iladudablemente comenzaron a modificar la naturclleza de las relaciones interguber-

 llciment'dieS; Sill embargo, es claro que al final constituyeton solo un "tibio" intelz-

 to que no logro revertil las tendencias centralistas de la administracion publica. Y

 una de las razones por las que no lograron un mclyor impacto fue que en el si-

 guiente periodo gul)ernamental (1988-1994) se retrocedio en el avance hacia una

 mclyor autonomia municipal, desandando lo poco alldcldo en aras de un proyecto

 descentralizador "desde el centro", al menos en lo referente a la politica social y

 regional, manejada a traves del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol).2

 Sin embargo, dicho lo anterior y reconociendo que todavia hoy en Mexico im-

 pera este estado de cosas, tambien se obselxcl sutilmente-una creciente ola

 descentralizadora ahora de abajo llacia arriba. Un proceso que crece rapido, en

 ocasiones casi imperceptiblemente como la hierba en el huerto pero de una

 forma constarlte y firme. Se trata de una creciente movilidad municipal que gene-

 ra cambios, lluevas formas de gestion, nllevos mecanismos de interlocucion go-

 bierno-ciudadania, una nueva cultura de liderazgos; en suma, nuevas estrategias

 de gobernalDilidad.

 Este proceso parecerid estar modificarldo poco fd pOCO la fisonomla del nivel

 municipal de gobierno en Mexico. Las CAUS'dS de esta din-aluica de cambio son va-

 rias: una de ellas y posiblemente la mas determinante se refiere a la posibili-

 dad real de alterllancia ell el poder; a part;ir de ello la necesidad de llevar d cabo

 tln buen gobierno va adquiriendo, ahora si, un grall valor para poder mantenerse

 en las preferencias del electorado.

 Otro aspecto crucial se refiere d l'd consolidacion cotidiana de un nueva actitud

 de la ciudadania que se asume con derechos, y que exige responsabilidad y ca-

 lidact en las acciones gubernamentales, haciendo particular hincapie en el nivel

 de gobierno mas cercano a sus necesidades, es decir, en el nivel municipal. Por

 ultiluo, clunque no pretenderiamos ser exhaustivos, otro factor que parece deter-

 millante es el desarrollo de una nueva cultura de ejercicio del poder que gellera
 creatividad e innosTacion en el quehacer gubel-laamental; dado que las soluciones

 de arriba hacia abajo no llegan, y que la descentralizacion no se da, los gobernan-

 tes municipales parecen cada dia mas convencidos de que se puedell idear nuevas

 formas de solucion a los viejos probletnas, y en un proceso que podriamos llamar

 2 Un anali.sis de las politicas descentralizadoras en Mexico se presellta en Cabrero, Ellrique (coord.),

 Las polalicas descenlralazadow-as en Mexico. Logms y desencantos (1983-1993), en prensa, CIDk:.
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 de "incrementalismo radical",3 simplemente utilizan COll un elafoque maximizador
 sus modestas herramientas y capacidades.

 En este documento se presentan los resultados de Ull trabajo de investigacion
 que trato de responder d las siguientes preguntas: cComo estan innovando los
 municipios mexicanos? Cuales parecen ser las condiciolles que permiten un de-
 sempeno exitoso en un nivel de gobierno con grandes carencias y rezagos? cQue se
 puede aprender de la observacion de estos procesos desde Ia perspectiva de la
 reforma de gobierno necesaria en Mexico?

 Si bien dichas pregulltas no podrian ser respondidas categoricamente a partir
 de un estudio como este que solo allaliza en profilndidad seis estudios de
 CdSO Si pareceriall surgir algunas lineas de interpretacion para mantener en el
 futuro inmediato una capacidad de monitoreo y evaluacion cle este tipo de expe-
 riencias. En este trabajo se presentall en un primer tnomento los aspectos meto-
 dologicos de referencia para l'd elaboracion de los estudios de caso, posteriormente
 se describen brevemente cada uno de ellos, y finalmente se presentan algunas ob-
 servaciones y reflexiones que surgen de los mismos.

 METODOLOGZA DE ANALISIS DE EXPE1UENCIAS MUNICIPALES INNOVADO1{AS

 Los niveles del analisis

 Desde nuestra perspectiva, el cambio estatal es clificilmellte entelldible solo a ni-
 vel macro; ciertamente, el ente estatal cambia como un todo, pero es imprescin-
 dible entender la naturaleza de sus cambios especificos ell el nivel micro para
 podeAr reirlterpretar esa transformacion global. Desde esta perspectiva, la reforma
 estatal debera ser vista como una multiplicidad de modificaciones ell las estructu-
 ras particulares de agencias y niveles de gobierno, qlle va generando un cambio
 gelleralizado, de resultados macro, en Ull proceso en cascada de naturaleza progre-
 siva. La perspectiva de entender al Estado no como Ull ente supremo, ni como un
 aparato monolitico que cambia, sino como un colljunto de redes organizaciolla-
 les e institucionales en varios niveles, que estan t11 proceso de reconfiguracion,
 parece ser una perspectiva que puede dar mucha claridad respecto al cambio.4

 En este sentido se debe aceptar el cambio como una categoria dinamica y mul-
 tidimensional, que si bien V'd adquiriendo un ritmo y clireccioll, llo es totalmente
 controlable y planificable; mas bien es el resultado de un conjunto de procesos
 que se van sumando, y qut de una forma mas o menos armollica, o cotlflictiva, VAll
 introduciendo Ull reacomodo de agentes y agencias. Esta idea del cambio rompe
 con la idea administraiivistd de cambio planificado. En nuestra perspectiva del cam-
 lJio es necesario aceptar las categorlas del conflicto y c1 pode- como una parte con-

 3 I a idea de illcrementalismo radical se toma en parte del modelo politico-bllrocratico de Charles
 Lindblom (1959), y en parte de los trabajos que sobre la experiencia descentralizadora francesa ha
 desarrollado Patrice Durand (1991).

 4 Para una discusion mas amplia respecto a la vision organizacional de LOS procesos de reforma es-
 tatal, vease Enrique Cabrero, Del administrade7r al gerente publicl), Ed. INAr, Mexico, 1995, cap. 11.
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 sustan cial; no como dinamicas de in terferencia, sin o como parte de 1a esencia de

 todo reacomodo de agentes en estructuras de relacioll y accion social.

 Metodologicamente, el estudio del calnl)io institllciollal es complejo, y facil-

 mente puede llegar a ser Ull analisis inman ej able . Es tal la call tidad de variables y

 procesos que confluyen en UllA situacion de cambio institucional, que el investi-

 gador puede perderse entre la historia de la relacion de los agelltes, los carrlbios

 contextuales, los efectos del proceso, etc. En nuestro estudio elegimos partir del

 analisis desde 1a perspectiva de 1a teorla de la orgalaizacion y del analisis de politi-

 cas publicas. Esto es, el estudio acotado de 1a relacion de agentes y agencias en un

 espacio instituciollalizado de toma de decisiones conjuntas (relacion gobierno

 local-ciudadanos, y gobierno local con otros niveles de gobierno; en la busqueda

 de objetivos, acuerdos, y consensos, en una dinamica de illteraccion).

 A1 acotar el espacio del analisis a los procesos de interaccion en las relaciones

 de gobierno elltre agentes y agencias, el contexlo politico gloleal y los anteceden-

 tes historicos del ambito municipal estudiado pasan a ser meras referencias para

 cI marco del estudio, y no el elemento medular del ancilisis. El elemento medular

 es lca observclcion del arreglo entre actores en espacios institucioncllizados de relcl-

 cion. Ademas, dicha observacion se loccllizo en torno a 1ln proceso de cclmbio que

 generaba un reacomodo en las estructuras deX relKlcion y que producia determi-

 nado tipo de resultados.

 Dado qut el interes metodologico se centro ell el analisis del proceso de cam-

 bio en las estructllras de accion y relacion en espclcios institucionalizados de gobier-

 nos lalunicipales, el concepto de innovacion surgio como uncl categoria pertinente

 que diera un contenido operativo a1 clnalisis y observclcion empirica, con limites

 mcis precisos, y a 1a vez diera una orientacion cll estudio a1 vincular los cclmbios

 detectados con resultados observados.

 E1 objetivo metodologico, por tanto, COllSiStiO en estudiAr los procesos de tran-

 sicion y cambio de U11 conjunto de municipios entendiendolos como procesos de

 innovacioll institucional que, si bien se generan como una iniciativa de los gobier-

 nos mullicipales en turno, generan 'd SU vez un conjunto de reacomodos y djustes

 en estructuras y sistemas de gestion, que van arrojando cierto tipo de resultados

 que pueden ser considerados Inas exitosos o de un mejor desempeno en la ges-

 tion municipal que la situacion illicial.

 No se parte del supuesto de que dicho reacomodo de estructuras de relacion y

 accion puedall ser procesos planeados lli mecanicos. Mas bien se trata de proce-

 sos que adquieren una dillamica propia donde, a lo mas, los gobernantes munici-
 pales podran vigilar el proceso, y en ciertos momentos dirigirlo, pero ell lo gene-

 ral los mismos impulsores del proceso-los gobernarltes - quedan irremediable-

 mente atrapados en un proceso ampliado de recolaflguracion que los reposiciona

 a ellos mismos en las estructllras de relacion. Lo interesante de los casos estudia-

 dos es que en todos ellos dicho reacomodo les permitio, al final, tener una mejor

 estructura de gobernabilidad que la inicial. Esto es lo que diferenciaria los casos
 seleccionados de otros procesos innovadores obsexvados en los que el proceso de

 ajuste y reconfiguracion al fillal no genero una estructura de gobernabilidad con
 mayor consenso y margen de accion para los actores que la inicial.
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 Sobre el concepto de innovacion en espacios institucionales complejos, existe
 ulla extensa bibliograf1a que en este articulo no sera revisada.5 Basta decir que
 el concepto ha sido tratado tanto desde una perspectiva estrictamente funcional
 (es decir, orielltada a cambios tecnicos y de los sistemas administrativos)6 como
 desde una optica estructural (es decir, relacionada a la configuracioll de estructu-
 ras de decisioll y de regulacion)7 como tambien desde un enfoque de comporta-
 miellto de los agentes (esto es, sobre sus expectativas e incelltivos percibidos)8 y
 por ultimo desde una perspectiva de los arreglos interinstitucionales y de relacio-

 es contextualesbg

 Es claro que el co n cep to de innovacion e s difuso y muy amplio en sus ill terpre-
 taciones; ademas, evidentemente u1la parte de esta bibliograf1a se ha generado en
 el ambito del estudio de orgallizuciones emplesariales; Sill embargo, desde nues-
 tra perspectiva, buella parte de estos conceptos son utiles para elltender la dina-
 mica de innovacion en espacios organizacionales, aun cuando estos sean menos
 estructtlrados y precisos en sus fronteras, como podrta ser el caso de ulla adminis°

 ., . .

 tracloll munlclpa .

 Si entendemos una administracion municipal como una forma de accioll or-
 ganizada con reglamentacion precisaX funciones especificasn miembros directa e
 indirectamente relacionados, estructuras de relacioll definidas (con agelltes y
 agencias externas) y con bienes y servicios a ofrecer, estaremos acotando este es-
 pacio municipal como un espacio organizacional instituciollalizado. La caracterls-
 hca distintiva de esta configuracion organizacional es que sus fronteras hacia el
 extelior son poco rlgidas, y en ocasiolles practicamellte permeables: los comites
 ciudadanos que participan ell decisiones del ayulltamiento, los niveles estatal y
 federal del gobierno que inciden igualmente ell la acciola de un gobierno muni-
 cipal, los miembros del cabildo que, si bien collstituyen una illstancia formal de
 decision, igualmente representall illtereses partidistas especlficos Todos estos ac-
 tores son parte integrante de la accioIl organizada municipal, si bien algunos de
 ellos no constituyen parte formal de la estructura administrativa municipal.

 Es por esto por lo que nuestra vision parte de ulla perspectiva inclusiva, amplia
 y flexible, pero finalmente se inscribe en Ull espacio organizaciollal de acciones de
 programas y polIticas mullicipales, en los que las agellcias y agerltes en interaccion
 con la administracioll municipal son analizados ell 1a medida ell que se integran a
 procesos decisorios y acciorles en el tnarco de programas y pollticas municipales.

 A partir de esta idea, la innovacion municipal sera entelldida en este estudio
 como un proceso detonador de una reconfiguracion instituczonal en el ambito de una ad-

 5 Para una discusion amplia sobre el concepto de innovacion, vease Enrique Cabrero y D. Arella-
 no, "Analisis de innovaciones exitosas en organizaciones publicas. Una propuesta metodologica", Ges-
 tionyPoliticaPublica, vol. II, num. 1, 1993, CIDE, Mexico.

 6 Veanse ente otros a Daft (1982), Damanpour (1984, 1989) y Davila (1992).
 7 Veanse los trabajos de Henry Mintzberg (1979, 1991).
 8 Veanse principalmente los trabajos de M. Crozier y E. Friedberg (1977), Feldman (1989) y Dra-

 zin (1990).

 9VeanseporejemploMascarenhas (1991) yAlter (1993).
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 minzstracion municipal, capaz de generar un conjunto de sesultados que mRyoren las estrmc-

 turas de gobernabilidad y calidad de la gestion municipal.

 La idea de reconfigulacioll se refiele a1 proceso de reacomodo de recursos (nivel

 filncional), norrnas juridicas y organizacionales (nivel estructural), actitudes y pro-

 cesos de negociacion (nivel comportalnental) y redes de relacion (nivel relaciollal).

 E1 concepto que utilizamos de innovacion SUpOllt elltonces que dicho proceso de

 cambio de como resultado una situacioll de capacidad de gobierno (gobernabili-

 dad) y cle nisZel de loienestar a la poblacion (calidad de la geStiOll) NO obsewado en

 c1 pasado inmediato a l<a experiencis estudicl(lcl.

 En este sentido es importante dejar clal-o qut lct ideca de innovacion mullicipal

 no se reElere cd una experiencia unicct, illeclita a nivel nacioncll; se refiere ct Ull

 proceso qut marca un cambio observclble en lcls tendellcias que venicln presen-

 tandose en ese tSp'dCiO mullicipal estudisldo. Es decir, puede tratclrse de iniciativas

 moclestas, que ya han sido emprendidas cll OtlOS mllnicipios deXl pais, pero que en

 el mllnicipio estudiado han constituido Ull cambio importante con sus patrolles

 anteriores de desarrollo y perfiles de gobierllos municipales pasados.

 I o que metodologicamente importaba en este estudio llO erd talltO trdtar de

 encontrar la experiencia mas original de gestioll municipal, idea que podria deri-

 varse del concepto de innovacion; sino el plOCESO mediallte el cual fue posible,

 en municipios determinados, generar un nllesro rnode-lo de geStiOll Inunicipal. A

 partir de esto, los tnecanismos inllovadores, los accidelltes del proceso, los juegos

 de ajllste mutuoln entre agentes y agencias y las dineimicas de cooperacion, con-

 senso y gobernabilidad, pasan a ser los elemelltos medulares del alluilisis que in-

 tenta de esta mallera contribuir al conocirniento de como surge la nueva geStiOll

 municipal en Mexico.

 A partir del marco de referencia hasta aqlli plallteado, se diseno un metodo de

 estudio, por aproximaciones sucesivas para el analisis de las experiencias munici-

 pales, a traves de los cuatro niveles de observacion ya mencionados. Estos niveles,

 si bien fueron de utilidad en el analisis empil-ico pala elltender la profundidad y

 el alcallce de los cambios institucionales, en la realidad se elltremezclan y requie-

 rell herramientas de estudio diversas. En el CUadIO 1 se presentan los niveles de

 estlldio, la informacion basica buscada, los critelios para evaluar el impacto de la

 innovacion y las estrategias de investigacion que adoptamos.

 Otro aspecto a mencionar se refiere a las fuentes de informacion utilizadas y

 las estrategias de investigacion adoptadas. Si lvien la wevaston documental fue COllSi-

 derada como un elemento de base para la reali%acion de los esttldios, desafortll-

 nadamellte no fue una helramienta de tanta 1ltilidad dado que la precariedad de

 la admillistracion municipal en rluestro pais sobre todo en los municipios pe-

 quellos-da como resultado la inexistellcia de archivos municipales; se trata de

 administraciones municipales "sin mernoria". De hecho, cabe mencionar como

 dato preocupante que en cuatro de los seis estudios de caso se dio la situacion de

 qut la administracion saliente no dejo Ull SO1O archivo de alltecedentes para la ad-
 ministuacion entuante. La mayor parte de los municipios en este pdiS se "reinVEntAll"

 10 Respecto al concepto de ajuste mutuo, vease Lindblom (1994).
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 cclda tres cinOS. Esto evidellternellte t{ebilito lcl pcll te de clncilisis docllrnelltcll en los
 estuclios, por lo que en occlsiones rlo se tilVO illfOrmclCiOll USCIita SOt)re 1^ SitilclCiOll
 antelioI; Usta fue simplemellte illferida por tEStimOIliOS OlAlE'S de algunos nota-
 bles de 1a localidad. La faltbl de datos igualmellte irnpidio, en muchos casos, e1
 ccilculo de indicadores de clesempeno antes-despues del proceso inllova(loI.

 IJa aproximacion al estuelio tambien se baso en entrevistas YX1 sea de carcicter in-
 formativo (ante la AUStilCid de doctlnlelltos deA referellcia) o de OpilliOn. En este
 Illtimo caso se prefirio la rnodalidad de entrevistas semidiligidas para permitir 1ln
 alnplio grado de libertad a1 encuestado en sus comentarios y creellcias, (tando asi
 na nlayor posibilidad (1e asociacion de ideas y pel cepcioneMs.

 De igual forrna, 1ln eleXmento que se aplico praicticanlente en toclos los tStEldiOS
 fue el metodo de la obser7)ac?0n en sztuacion; eXsto es la asistencia a re^tlniones de
 tralajo ya sea de filncionalios Inllllicipalebs o de comitUs CilidAdAllOS (O Vlnl)OS ell
 illteraccioll), por pAlett del grupo de- illVE'StigclCiOIl. En UStE StiltidO, St participaba
 COlBO ObStRaldOrUS COll t1 objeXto de palpar la dinlmica de trabajo, la dillamica de
 dieilogo y resoluciorl cle conflictos, y los grados dc participacion real de los agel1- teXs implicados.

 Fillalmente, mencionarenlos la mecanica del proceso cle seleccion de casos a
 tstudiAr que se adopto en tStA ill\JeStigACiC'>ll. Por resestir este tipo de estudio un
 cclracter altamellte cualitativo, seria impellsable qtle se hllbiese tenido ulla pre-
 lensioll de sigllificacion estudistica en el mismo. I)e nill£;ullcl lnallera se buscabcl
 eso, a(lemas de que t1 tiempo C illZersion de recursos en estlldios (1e esta natllra-
 leMzcl lo huloiera hecho imposil)le. En este trabajo simplemellte se busco detectar
 algullas experiellcisls inllovadorcls a nistel rnllllicipcll, prec)cllpcilldose mas por en-
 tender 1a naturaleza y el proceso de desarrollo de las mismas, que por encolatrar
 las mas destacaclcls 11 originclles. EStE' hecho explica que por t1 momento, si bien se
 rEqUellcill CXperiCllCiclS ilillOVadOrAS C'XitOSclS pclra ser estudiadas, no se cldOptO
 una meXcanicct exhclustivcl de busqlleda de casos.

 E1 proceso deX seleccion fue un proceso de aproxinlaciones SllCeSiVAS hclSta 1lU-
 gclr a un nlinlero de seis estlldios limite posible dcldo c1 tie-mpo y los recursos
 disponibles , que permit;ieran hclccr un primer acercclmiellto a1 tema de 1a inno-
 vacion mullicipal, conselvando una diversidad en los casos estudiados y mostran-
 do diversas estrategias de innovacion. La diversidad se cul)rio COl1 estlldios en
 municipios metropolitctnos, urbanos y rurclles; en mullicipios goberllcldos pOl di-
 versos partidos (PRI, PAN, PltD); y en diversos estados del pCliS (cinco estcldos). Por
 otra pclrte, las diversas estrategicls illnovclelorcls se l efierell bl Ull mclyor llincclpie en
 e1 liderazgo (Atoyclc y Charcas), a un rnayor l-lincapic c11 tdS estrllctllras de gestion
 y relacion (Leon y Xico), y a vln mayor hincapic ell mecallisrnos de relclciolles in-
 tergul)erllamelltales (Santiago Maravatio y la Meseta Pllrepecha). 1£1 culclro 2
 presenta las principales caracteristicas de los casos estu(liados.

 L os c)tos de etJaluacion del desempeno

 Como se menciollo anteriormellte, este estudio se ubica ell el ancalisis de expe-
 IiellCiclS de innovacion mullicipcll el] tcanto procesos genera(lores de un mejor
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 desenlpello en administraciones municipales, es decir, el analisis de aquellas in-
 llOVaCiOlltS CUyOS procesos asociados de cambio se collfiguraron de tal forma que
 perillitiCrOll Ull desempeno en 1a gestion mullicipal (cobertura, calidad, legitimi-
 d<td, etc.) cualitativamente superior a la situacion anterior. En este sentido se
 plantea otro reto metodologico para el analisis empiIico: ccomo evaluar el mejor
 desempeno?, Ccomo evaluar una mayor legitimidad?, ucomo evaluar la mejora en
 estructuras de gobernabilidad?
 A1 respecto se decidio, en una primera instancia, evaluar los logros del propio

 proceso innovador. Lo anterior permite entender la naturaltza profunda de la pro-
 pia innovacion, analisis sin el cual cualquier exito en la adlninistracion municipal
 que se evalllala seria asimilado como resultado causal de una iniciativa innovado-
 ra, lo cual, como se argumentaba en el pun to anterior, seria una vision simplista de
 un proceso altamente complejo. Sin entender los reacomodos que se derivan
 de Ull'd innovacion y el sentido qut adquieren, no se entenderid por que una ini-
 Ci'dtiV'd innovadora logra desencadenar procesos favorables a los logros institucio-
 nales y por que otros no lo consiguen o sufren desviaciones marsadas. Este debe
 ser un pUlltO fundamental del analisis de la relacion: innovacion y desempeno.
 Cabe senalar en esta perspectiva algunos factores que siIvieron como criterios

 de evaluacion. En el nivel funcional se hace referencia, por ejemplo, a la optimiza-
 cion en el uso de los recursos tecnicos, materiales y humanos de la administracion
 municipal. Ld evaluacion de como los procesos innovadores implantados han
 logrado agilizar procedimientos de trabajo, mejor adaptacion a restricciones pre-
 supuestales, reduccion de costos y recursos, etc., en suma, una mejor relacion in-
 sumo-producto, aun cuando este analisis se haga en el ambito interno de la orga-
 nizacion municipal. Prevalece una evaluacion de eficiencia interna, la cual puede
 o no haberse traducido en un mejor desempeno global. Sin embargo, en este
 momento de analisis de los logros solo in teresaria la eficiencia in terna.

 F.n el nivel estructural, la evaluacion pasal-ia por el analisis de los efectos que la
 innovacion ha ido teniendo en los pro cesos de toma de de cision es, si estos han
 modificado sus premisas de referencia, su dinamica y articulaciones de atlalisis, su
 grado de inclusion de nuevos agentes. Elementos asociados a este analisis son los
 circuitos y calidad de la informacion, l'd oportunidad de decisiones, la reconfigu-
 racion de redes de comunicacion, el ajuste de la regulacion (reglamentacion,
 normatividad) existente. En este nivel, los procesos innovadores deberlan inducir
 a estructuras con un mayor grado de descentralizacion y participacion de agentes
 en el proceso de toma de decisiones. Con el analisis de este conjunto de elemen-
 tos se podua observar una reorientacion de los procesos de toma de decisiones
 hacia una mayor apertura ("democratizacion"), que en el principio podra incre-
 mentar la eficacia de la accion colectiva en el espacio municipal, asi como un marco
 legal mas adecuado.

 En el nivel de comportawniento, la evaluacion reviste un mayor grado de compleji-
 dad. Es dificil pretender evaluar una nueva mistica y actitud individual o grupal
 en relacion con la accion cooperativa, porque los testimonios de entrevistados no
 siempre aclaran el grado de conviccion profunda que tiene un individuo al modi-
 ficar su comportamiento. Sin embargo, sin pretender comprender la profundidad



 CAPACIDADES INNOVADOES DE Ml)NICIPIOS MEXIGNOS

 81

 de la COllViCCiOll, pareceria valido, en una primera installcia al menos, detectar

 cambios de comportamiellto hacia la accioll cooperativa, sean estos derivados de

 la adopcioll de valores profundos ell el funcionario o ciudadano, o simplemente

 actitudes derivadas de ulla reconElguracion de la estructura de poder, nuevos jue-

 gos o papeles de negociacioll de grupos e individuos. Lo fundamelltal aqui seria

 detectar Ulla modificacion clara y aparelltemellte solida del clima institucional

 que facilite la accion colectiva, los procesos de negociacioll, resolucioll del conflicto

 y mecallismos de acuerdo para el logro de fines del nlunicipio.

 Como se puede ver, a cada momento se van incorporando mas elementos ex-

 ternos en la evaluacion, y esta dimellsion es precisamente Ll que darla una verda-

 dera relevallcia al proceso innovador de una admillistracion mullicipal. Se podria

 dar el caso de ulla administracion municipal que generara una mayor eficiencia,

 Ull lMejOr deSenlpenO illterllO, y 110 necesariamente verse esto reflejado en mayor

 credibilidad y legitimidclcl frente a la ciudadanla debido a una amplia gama de

 factores del contexto. La teoria de la contillgellcia,lX por ejemplo, subraya que, si

 bien hay factc)res propios de ulla organizacion y su desempeno, tambien hay COll-

 diciones propias de la dinamica y 4'accidelltes" del contexto que son los que de-

 terminal<, ell conjunto, las causas del logro final. Ell algun sentido, el exito final

 es ulla categorla relativa que debe de ser expllcita en terminos de quien la obser-

 va en que selltido o parcela de la realidad y con que alcances temporales se esta

 hablando.

 Es por esto por lo que la evaluacion del desempeno global (nzvel relacsonalS)

 de una administracion municipal no pue de se r nun ca aislada de las posiciones de

 grupos y ciudadanos diversos, que por diferentes percepciones o intereses, acep-

 tall o rechazall el nivel de logros de Ull gobierno determinado Lo que para ulla

 parte de la poblacion puede haber sido un acierto, para otros puede ser interpre-

 tado como Ull ellorme desacierto, esto es parte de la pluralidad social. Este hecho

 dificulta ellormemente emitir ulla conclusion irrefutable sobre el desempeno fi-

 nal de una admillistracioll determinada. En los estudios de caso allalizados se

 busco evaluar el desempello de la gestion mullicipal, d partir del analisis de indi-

 cadores de gestiorl o de observaciolles sustentadas; autl asi, la situacioll de mejor

 desempello podra siempre ser effmera, ya sea por un cambio en las condiciolles

 exterllas o simplemente por un cambio ell las percepciones de la ciudadanla.

 Ademas, otro problema intrillseco a toda evaluacion de politicas y programas gu-

 bernamentales es que estos siempre va1l generando impactos posteriores que difi-

 cultan su evaluacion inmediata.l3

 A1 respecto es util el analisis que propone Alter (1993) sobre el ciclo de una

 innovacion en el ambito orgallizaciollal. Este autor menciona que ell un primer

 luomerlto el proceso illnovador se centra en derogar las reglas establecidas, modi-

 ficando el marco regulatorio de referencia; posteriorrnente surge U11 segundo

 12 lEspecto a la vision contingente del analisis orgallizacional, veanse entre otros: Pfeffer (1982),
 Hall (1982), Lmvrence-Lorsh (1977)s Emery-Trist (1965), Matus (1984), Pugh (1968).

 Is Respecto a este tipo de problemas de evaluacion de impacto en la administracion publica, vean-
 se Cardozo (1986), Nioche y Poinsard (] 985) y Guerrero (1995) entre otros
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 mornento en que el grupo promotor interviene con menoI intensidad (laisser
 taire); para finalmente tratar de institucionalizar los cambios gellerados. Si biell
 esta idea es algo esquetnatica para entellder los complejos cambios en el espacio
 municipal, si da elementos que permiterl ubicar-aproximadamente-la fase de desarrollo de los procesos innovadores estudiados.

 Combinando ambos aspectos, el nivel de mejoras al desempeno logrado y la fase de
 madurez del proceso innovador, se tendrlan diversas situaciones posibles en las que se
 puede ubicar una experiencia municipal determinada (cuadro 3). En lo relacio-
 nado al desempeno, habra casos en que los mejores resultados observados en la
 gestion se detectaran en ciertas areas especificas (por ejemplo, captacion de ma-
 yores recursos, mayor eficiencia en la recoleccion de;basura, algun programa de
 participacion ciudadana, etc.), mientras que en otros, habra U11 conjunto amplio
 de efectos de mejor desempeno que, aun cuando no cubrall la totalidad de filn-
 ciones de una administracion municipal, si puedan ser vistos como una mejora global del desempello en la gestion municipal.

 Por otra parte, el nivel de madurez del proceso innovldor ayudara a elltender
 que tan efinlera o instituciollalizada puede ser la experiellcia estudiada. Eviden-
 temente, en una situacion de mayor arraigo e illstitucionalizacion de un nuevo
 sistema de gestion municipal, sera mas probable un mejor desempeno global y
 un a mayo r capaci dad de l go bier1lo CO ll l a ciu dadan ia ( marge n amplio de go be r- nabilidad).

 Es evidente que en la realidad, el esquema propuesto dificilmente puede de-
 tectar casos "puros"; casi siempre se trata de aproximaciones que hace el inves-
 tigador para facilitar el analisis. Ahora bienS los criterios operativos (indicadores
 de gestion) utilizados para definir el nivel de desempeno, en lo general se han
 referido en el cuadro 1. E1 analisis entonces se deberia realizar para la mayor par-
 te de dichos indicadores; en caso de que la mayoria de ellos evolucionara positiva-
 mente, se podria hablar de una situacion de mejor desempeno global; de tratarse
 solo de una evolucion posiova en algunos de ellos estaramos frente a una situacion
 de mejor desempeno en areas especif1cas. Cabe insistir nuevamente en este punto
 en que los estudios realizados no pudieron ser explorados siempre a este nivel de
 profundidad debido a la illsuficiencia de in:formacion disponible; solo algunos
 indicadores pudieron ser incorporados. Esta es claramente ulla debilidad del es-
 tudio; sin embargo, fue derivada de la inexistencia de informacion, mas que de una falta de persistencia por obtenerla.

 Con relacion al grado de madurez, este se evaluaria a partir de varios factores.
 Por una parte debe incorporarse el dato del momento (temporalidad) en que se
 encuentra dicho proceso (ano 1, 2 o 3); si se quisiera ser muy esquematico se po-
 dria suponer que el primer ano puede corresponder d la fase illicialn el segundo a
 la ampliada y el tercero al momento de instituciolializacion; sin embargo, este su-
 puesto debe ser tomado solo como un marco de re£erencia de la temporalidad,
 dado que cada experiencia puede tener Sll propio ritmo. Lo que es un hecho es
 que en el tercer ano de una administracion municipal en Mexicoj la aparicion de cualqllier propuesta innovadora sera taridia.
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 La fase inicial correspc:>nde a 1a illiciativa innovadora, es decir, a la presentacion
 de un proyecto (detonador del proceso innovador) que en lo general se traducira

 en propuestas funcionales (cambios en sistemas tecnicos y administrativos) y es-
 tructurales (cambios ell la reglamentacion). Si bien se pueden observar logros?
 estos todavla SOll de caracter parcial. La fase ampliada se ref1ere a que los ambitos

 contemplados por la innovacion estan en pleno funcionamiento, es decir que se
 pue den observar cambios en procesos de ciso rios , formas de relacion con la ciuda-
 dania, sistemas de gestion, etc., y que formall parte ya de la gestion cotidialla de
 1a administracion municipal. Es previsible que en esta fase los efectos esten incor
 porandose al nivel comportamelltal y relaciollal.

 Por ultimo lafase de institucionalizacion seria aquella en la que ademas de haber-
 se incorporado plenamente los cambios a 1a gestion nunicipal, se ha generado
 una nueva normatividad, es decir, installcias de decision y participacion que se
 han "amarrado" legal o politicamente mas alla del trierlio en curso, sea porque los
 cambios estan asociados a proyectos de financiamiento a mediano plazo, o sea
 porque comprometen otras instituciones externas (Otl-OS niveles de gobierno, ONG,
 comites ciudadallos, grupos privados, etc.). Un ejemplo elltre los casos estudiados
 seria el de Leon, Guanajuato, mullicipio en el que la planeacion urbana y los cam-
 bios en la materia se descelltralizaron en un illstituto paramunicipal, en el que el
 sistema de participacion ciudadalaa funcionaba aloln sin la presellcia de fullciona-
 rios municipales, e igualmente las direcciones de servicios habian incorporado un
 consejo ciudadallo en su estructura organica. Evidentemente, la illstitucionalizacio
 de los cambios siempre es relativa y la administracion siguiente podra derogarlo;
 sin embargo, la dificultad y el riesgo politico de reveltir estas instancias que illVO-
 lucrall muchos agentes y agencias exterllas, seriarl altos. Lo anteriormente expuesto
 implica que el desarrollo deseable de un proceso innovador exitoso se habria de
 dar de la forma representada en la grafica A.

 BREVE DESCRIPCION DE LOS CASOS ESTUDIADOS15

 a) Leon, Guanajuato. El modelo del municipio-empresa

 Esta experiencia es representativa de modelos innovadores que se han dado en
 otras ciudades medias y grandes del pais, en los que se concibe 1a tarea del gobier-
 no municipal bajo un esquema organizacional-empresarial, olientado al "cliente-
 usuario" de los servicios mullicipales. Ademas? se inspira directa o illdirectamente
 en una corriente estadunidense que se ha agrupado bajo el concepto del reinsen-
 tinTgovernment,lfi propuesta que sosiiene la idea de orientarse al consumidor de
 selwicios, a la calidad, a la revision de los esquemas de incentivos de las diversas

 15 Los estudios de caso brevemente expuestos en este documellto fueron realizados con el apoyo
 de Rodolfo Garcia del Castillo, Martha Gutierrez Mendoza yJose Santos Zavala.

 16 La idea de reinven,ting governmenl surge a principios de los noventa en Estados Unidos, funda-
 mentalmente a partir de tres textos: Oshorne y Gaebler (1992), Barzelay (1992) y el famoso reporte
 de A1 Gore (1993).
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 areas institucionales y a la rsecesidad de estructuras flexibles, entre Otl'OS aspectos.

 La idea final de esta concepcion, como lo ha mencionado A1 Gore, es "crear go-

 biernos que fullcionen mejor y cuestell menos'>.17

 E1 esplritu empresarial por tanto es el elemento {undamental de este tipo de

 estrategias innovadoras, lo cual fue claramente percibido ell el estudio de la expe-

 riencia de Leoll, municipio en el que se illcolqporaron tecnicas como el desarrollo

 organizacional y 1a planeacion estrategica; ambos SOll tecnicas admillistrativas

 provenientes de la administracion empresarial. Adexnas se observo claraxnellte que

 el cuerpo directivo de funcionarios municipales no provenia de la funcion publica,

 sino del sector privado.l8

 E1 caso de Leon, desde nuestra perspectiva, constituye una experiencia alta-

 mente exitosa dado que fue capaz de combinaLr esta cultura empresarial orientada

 a la eElciencia y la calidad de los servicios, con 1a participacioll ciudadana, lo cual

 mejoro sustancialmente los espacios de gobernabilidad y aceptacion por la ciuda-

 dania.lg

 Entre los aspectos inllovadores mas importantes a ilivel funcional se puederl

 mellcionar el diseno de sistemas de informacioll geografica para facilitar la actua-

 lizacion del catastro municipal, el diseno de un nuevo sistema de colltabilidad y

 control financiero que optimizo las funciones de registro y control de recursos, el

 diseno de un soElsticado sistema de quejas y opillion ciudadana que permitio un

 permanente monitoreo de la opinion ciudadalla sobre la calidad y oportullidad de

 los servicios municipales. Tambien a llivel funcionKll se dieron nuevos procesos

 de trabajo a partir de la incorporacion del desarrollo organizacional y 1a planta-

 cion estrategica. Igualmerlte, se illstrumento una dinanlica de trabajo a partir de

 equipos que mantenian un seguimiento de programas. I)esde la perspectiva fun-

 cional, los logros fueron illcuestionables, ya que practicamente todos los indica-

 dores de gestion mostraban mejorias significativas.

 A nivel estructural cabe mencionar que la admirlistracioll estudiada elaboro o

 reformo una grall parte del marco reglamentario y normativo del municipio. Se

 crearon lluevas dependencias para atellder problernas diversos como: direcciones

 de participacion ciudadana, Ull instituto de planeacioll urbana, fideicomisos para

 la implantacion de programas de vivienda, vialidad transporte y algunos otros.

 Uno de los aspectos mas importantes fue la illcorporacion de consejos ciudada-

 nos que, integrados a cada area de la administracion municipal, participaban llo

 solo como organos consultivos, sino como instancias de decisiolz.

 En el ambito comportamental se observaroll cambios importantes en la mistica

 de servicio publico y de integracion de equipos de trabajo. A nivel exterllo se ob-

 servo un fuerte entusiasmo ciudadano por participar en obras colljuntas con el

 gobierno municipal. Por ultimo, en el nivel relaciollal los logros fueron tambien

 muy importalltes. No solo la menciollada incorporacion de consejos mullicipales

 7 Vease A1 Gore, op. cit.

 18 Cabe mencionar que aproximadamente el 56% de los funcionarios de los tres primeros niveles
 de 1a administracion provenla del sector privado.

 19 Cabe mencionar al respecto que al final del periodo analizado, nuevamente la votacion favore-
 cio al rAN, eslabonandose asi un tercer periodo consecutivo de este partido en el poder.
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 a 1a toma de debcisiones, sino tambiell la formacioll de Ull sistertla dev vertebracioIl

 ciudadana que logro conformar mas de doscientos comites ciudadanos que siste-

 m'dtiCamelltt se reUlliAll COll autoridades mullicipales. F.s indudable que el gobiel

 no rnunicipal reposiciono su dinamica de interlocuciorl con 1a ciudadania y con

 otros niveles de gobierno; ciertamente, al final del periodo estudiado el entusias-

 no de la phlrticipacion habia disrninuido; sin embargo, el balance final fue positivo.

 b) Xico, Veracruz. Innovacion en la tradicion

 Este caso es de gran interes dado que nos sugiere como es posible tdmbien in-

 novar a partir de tradiciolles culturales ancestrales y de formas autoctonas de

 organizacion social . Ld innovacioll por tan to desde I'd perspectivd de esta inves-

 ligacion- no necesariamellte tiene que ver COI1 1O moderno y refillado, desde la

 optica administrativa. En el apartado metodologico ya se mencionaba que un

 proceso innovador debe ser visto como un proceso de recoll-flguracioll institucio-

 nal que logra mayores espacios de gobernabilidad.

 Exactamente este fue el proceso del municipio de Xico, en el que se aballdono el

 modelo clasico de 1a administracioIl municipal (burocratizado y por normas rigi-

 das) para recllperar una ancestral tradicion de orgallizacioll social llamacla paena.

 Esta tradicion, por cierto (le origen prehispanico,9" consiste en la organizacion co-

 mullitaIia para obras de impacto colectivo. Casi olvidada, esta naodalidad solo era

 usada en algunas regiones del mullicipio para obras muy modestas. E1 grupo go-

 bernallte en turno leViViO dicha tradicion, pero ell este caso 1a oriellto a obras de

 gran aliento, corno 1a construccion de caminos, pavimerltacioll, viviendas, redes

 de agua potable, etcetera.

 E1 resultado de este proceso fue muy exitoso, dado que se recobro una cierta

 ''idelltidad pere:lida" erl el espacio municipal. Se genero un proceXso multiplicado

 de acciones en las que el gobiel-no municipal se concretaba en ocasiones a ser so-

 lo el articulador de l'dS mismas; ademas, conseguia recursos negociando COll otros

 lliVelOS de gobierno y garantizaba c1 apoyo tecnico. Las comunidades, por su par-

 te, emprendieron con gran entllsiasmo un ambicioso conjunto de obras para rne-

 jorar los niveles de bienestar social.

 ER1 caso de Xico nos recuerda que, paradojicamente, para cambiar tenemos que

 reaFrrnar nuestta identidad. Dificilmente propuestas de cambio qlle no rcinter-

 pretan los valores historicos y tradicioneXs culturales, podran interllali%arse sim-

 lsolicarnente por los actores en Ull espacio organizado; por lo talltO, serall meras

 decoraciones teXmporales cle una dinamica social qut llo se ri,e por modelos ad-
 .

 mlnlstratlvos y de go :)lel-no, slno pc)r mltos, crecllclas, llSOS, y costurnlAres.

 Fn lo funcional, los logros de esta administl-acion mullicipal fueron importan-

 tes: se clarificarorl los procedimientos basicos de gebStiOll, se organi%aroll las fac-
 llaS asignando responsabilidades concretas y se llizo plenamente transparellte e1

 2° Sobre la faena y otro tipo de modelos autoctonos de orgalli7acioll social como el teqllio y la ma-

 yordomia puede revisarse Cabrero (1993). sSobre los retos cle modelos ol-gani7.acionale.s autoctollos

 c11 el simbito administrativo, vease Arellano y Cabrero (1992).
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 uso de los recursos financieros obtenidos. En lo estrtlctural se modifico la organi-

 zacion municipal para hacer posible la permanente interaccion con los grupos de

 faenas. Los procesos decisorios se modificaron, integtrando a los jefes de grupos y

 comites a la jerarquizacion de necesidades para la asignacion de recursos.

 La recuperacion de estas formas de organizacion social genero comportamien-

 tos mas abiertos y proclives al consenso. Se estrecho la comunicacion entre gober-

 nantes y gobernados, y tambien entre los grupos de la poblacion, resolviendose

 algunos conflictos antiguos. La relacion, por tarlto se reestablecio, meJorando los

 ambito de gobernabilidad en el espacio mullicipal Los logros en el bienestar social

 fueron modestos, dados los grandes rezagos, pero se recobro la capacidad de ini-

 ciativa y organizacion por parte de la poblacion, lo cual dificilmente-podra de-

 saparecer con el grupo gobernante que tennino su gestion. Habia que reconocer

 en esta experiellcia que la asignacioll de recursos no siempre fue apegada al cri-

 terio de eficiencia; Sill embargo, aun asi los lOglOS fueron muy importalates.

 c) Atoyac de Alvarez, Guarero. Una tgestion municital abiettdx a la poblacion

 Este muIlicipio se ubica en una zona conflictiva del estado de Guerrero, region en

 la que historicamente se han dado movimientos guerrilleros, lo cual hace espe-

 cialmente delicada la labor de gobierno. En esta experiencia, una alcaldesa llega

 al po de r a partir de una fuerte capacidad de liderazgo que habia ve nido co nsoli-

 dando mediante varios anos de trabajo en diversas comunidades a traves de em-

 presas cooperativas.

 Desde el inicio de su periodo de gobierno, se establece una clara orientacioll a

 involucrar a la poblacion en las decisiones de gobierno. Por ejemplo, una convo-

 catoria abierta y publica para seleccionar al equipo de filncionarios que trabaja-

 rian en la administracion municipal, loX cull es una acto totalmente excepcional

 en el panorama del municipio mexicano; esto dio; como resultado la conforma-

 cion de un grupo plural aceptado por la poblaciol. Igualmellte se convoco a los

 dive rsos se ctores y comunidades de la region a elabo rar el plan municipal tria-
 nual; este proceso efectivamente se llevo a cabo con una activa e intenscl participa-

 cion social lo cual genero condiciones claras de gobernabilidad en U1] espacio

 politicamellte conflictivo.

 Se crearon tambien diversos collsejos y comites ciudadanos para vigilar la aCCiOll

 de gobierno, lo que llevo a la constitucion de la Contraloria Social, instancia de per-

 manerlte dsalogo con la ciudadania, la cual gozaba de una gran autorlomia cle la
 Presidencia Municipal. Lo anterior illdica los logros en los aspectos funcionales,

 estructurales y relacionales.

 Esta nueva mistica de gobierno colectivo y de cogestioll de programas y pollti-

 cas del gobier1zo municipal genero actitudes cooperativas basadas ell el liderazgo

 polltico, al co1ltrario de la ViSiOll de colltrol polltico y cacicazgos tan frecuelltes en

 este tipo de municipios. Las sesiones de cabildo abierto fortalecieron la credibi-
 lidad erl el grupo gobernante, que se trbldujo en apoyo para obras colectivas COI1
 una fuerte participaciol1 ciudadana. Todo ello permitio al municipio en cues-
 tion avanzar en sus rezagos de una forma significativa y sin antecedelltes siinilares
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 en el pasado reciente. Aull asl, conflictos recientes en la zona hall desdibujado la

 imagen del trienio en cuestion; sin embargo, el balance indudablemente es positivo.

 d) Charcas; Sovn Luis Potosa. Una nueva aIternativa al desarrollo retvonal

 Este municipio se encuelltra ubicado en el altiplano potosino, una zolla crltica-

 mente deprimida y sumida en una condicion de aguda pobreza. La mayor parte

 de la poblacion masculirla en edad de incorporarse a1 mercado de trabajo emigra

 a Estados Unidos ante la carencia de oportullidades a nivel regiollal. En estas

 condiciones, los gobernantes municipales hablall venido siendo meros "adminis-

 tradores de las carerlcias" del espacio municipal, concletandose a mantener a1 mi-

 nimo los servicios b>isicos de lfa poblacion

 La expe riencia es tudiada en es te municipio se refie re a1 arribo al gobie rno

 municipal de una profesionista joven, quiell asumio el mandato como un fuerte

 compromiso a la activacion de la ellergia social para emprender un nuevo nivel

 de desarrollo y oportunidades en el ambito local. Entre las condiciorles que le

 permitieroll avanzar de ulaa forma rapida en la busqueda de estos objetivos puede

 mencionarse su condiciorl de mujer (la primera presidenta municipal ell la histo-

 ria del muIzicipio), la cual automaticainente activo a 1a poblacion femenina del

 municipio. Otro aspecto indudablemente fut 1a conformacion de un gobierllo

 plural en el que la tesorera del municipio pertellecia a Otl^O partido politico, el di-

 rector de obras a otro7 y varios miembros del cabildo tambien provenlan de otras

 corrientes pollticas. La conformaciola de este equipo plural genero igualmente

 respaldo de los grupos mas diversos de la sociedad de este mullicipio.

 E1z lo funcional, esta experiencia logro mejorar el desempeno municipal a par-

 tir del reordenamiento de las areas de servicio municipal, illvolucrando a la po-

 blacion ell c1 mejoramiento de los mismos. En lo estructural, destaca la organiza-

 cion de cotnites ciudadanos (:fundamentalmellte compuestos por poblacioll feme-

 nina) para el desarrollo local. Estos comites interactuarclll con la adlnillistracion

 mullicipal desde campanas de construccion de letrillas, hasta la constitucion de

 pequenos talleres f;amiliares de costura que :Sueron poco a poco activando la eco-

 nolnia domestica.

 Uno de los logros mas importalltes de este periodo fueron los cambios gellera-

 dos en el ambito de comportamientos y aciitudes de la poblacion. En un espacio

 deprimido no solo economica, SillO talllbien socialmente por la falta de oportu-

 nidades y abaladollo de los jefes de familia, el liderazgo de 1a presidenta munici-

 pal genero una nueva collElanza en la poblacion, que dejo de esperar la "ayuda

 del centro" para emprender ambiciosos proyectos de desarrollo local. Giertamen-

 te llo es posible pensar que con estos proyectos se putclan revertir las tendencias

 expulsoras de mano de obra, lai las carencias ecollomicas; sin embargo, la esperanza
 de un cambio en el rnediallo y largo plazo resurgio en una poblaciorl que ya
 habia aceptado CO1] resignacion su futuro

 En lo relacional, se dinamizo la gestion de recursos COll otros niveles de gobier-

 no, gracias a la labor del equipo de gobierno, lo cual produjo una mayor derrama

 de recursos gubernamelltales en el municipio. Ademas se organizo un programa de
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 inversion de ciudadanos que hablan emigrado a Estados Unidos y querian apoyar el
 desarrollo del municipio con maquinaria, aportaciolles monetarias u otro tipo de
 acciolles. Con este conjunto de actividacles carnbio el presente en cuallto a la ca-
 pacidad orgJanica del gobierllo trlunicipal y la sociedad, pero sobre todo cambio
 la expectativa del futuro municipal.

 e) kSantia>go Maravat20} G>anayuato. Un nuevo cirreglo estado-municitio

 Este mullicipio de tamaxlo modesto, de caracteristicas rurales, emprendio Ull pro-
 yecto de mejoramiento integral de la infraestructura rural a partir del estableci-
 miento de nuevos mecanismos de negociacion de recursos COll otros lliveles de
 gobierno. Existiarl carencias, ell gran parte derivadas de la falta de apoyos presu-
 puestales de los niveles estatal y fe de ral de go bi e rno , que historicamen te imp ediar
 a este municipio disenar U11 programa de desarrollo regional.

 A partir de esta situacion heredada, el gobernante en turno involucro al COll-
 junto de los miembros del cabildo, lideres locales y representantes de comites
 de la poblacion, para actuar como Ull'd red activa de negociacion de recursos ante
 agencias guberllarnentales, no gubernamelltales, privadas e internacionales. La H1-
 losofia grupal de trabajo permitio abarcar en poco tiempo d Ull mayor numero de
 agencias COll resultados altamente positivos, dado que la derrama de recursos fue llegando poco a poco.

 Como parte de la estrategia que se adopto, se iclearoll sistemas de gestion ad
 hoc para el mallejo de los recursos obtenidos. Estos recursos, si bien eran adminis-
 trados por la tesorerza del gobierno municipal, solo pedlarl ser asignados por el
 COFlljUlltO de actores que hablan participado en su obtencion. Las prioridades de
 la obras respondian a procesos de consulta y consenso con las partes involucra-
 das. E1 control etl el ejercicio de los recursos se llevaba a cabo por contralorlas
 sociales. f
 Particularmente exitoso fue unqprograma que a propuesta del gobierllo muni-
 cipal se implallto conjuntamente con el nivel estatal de gobierllo. En este aruer-
 do, por cada peso que el mullicipio invirherai u obtuviera de agencias externas, el
 gobierno estatal asignarla un monto similar mediallte un Eldeicomiso de-desarro- llo rural.

 Elltre los logros mas destacados esta el hecho de casi triplicar en precios reales
 (en tres aSos de gobierno) la totalidad de los recursos de illversioll que historica-
 mente obtenla el municipio.^ Esta proporcion sale totalmellte de la situacion que en
 esos anos prevalecio en el entorno del COlljUlltO de los municipios del pals. Las es-
 tructuras de decision se caracterizaron por ser altamente descentralizadas, la acti-
 tud cooperativa se mantuvo a lo largo del perio do de gobierno y las relacio nes CO 11
 otras agencias y otros niveles de gobierno coxlstituyeron la palanca mas irrlportan-
 te. Gabe mellcionar queSse trataba de un gobierno municipal de Ull partido distillto
 al que gobernaba a nivel estatal; sin embargo, esta experiencia fue demostrativa
 de la madurez politica que debe plevalecer por encirna de las diferencias partidis-
 tas, aspecto que en democracias debiles, como la mexicana,-es poco frecuente.
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 /) La Meseta Purepecha. La reconstruccion institucional de un espacio indigena

 En la region occidente del pais seX ubica el estado de t\4ichoacan, en c1 interior del

 cual se encuentra 1a Meseta Purepecha, region qut se caracteriza por SllS 'dltOS

 inelices de pobre%a y por sezr habitada por una poblacion indigella de origen pu-

 repecha. Aun cuando las diversas comunidades de 1a zona pertenecen a los mis-

 mos grupos etnicos, esta region se ha caracterizado por ser Ull territorio de lucllas

 perman entes po r conflictos en la tenencia de 1a tie rra. Los conflictos in cluso se

 remontan a tIescientos a110S, en los que los odios y disputas han dejudo como sal-

 clo muertes y pobreza.

 A lo largo ele las ultimas decadas, los mecanismos de illtento de resolucion del

 collflicto por parte de las autoridades gubernamentales habian sido siempre igua-

 1US: reSOlUCiOllt'S jUridiCaS, reSOlUCiOlleS tUClliCaS deX limites de propiedad de tierra,

 sanciones y represioll de las luchas.

 Este pallorarna cambio a partir de la constitllcion de una brigada para la con-

 cel tacion y conciliacion agraria. Este organismo surge desde su diseno con un perfil

 innovador, dado que representa tanto al nivel federal de gobierIlo, como al esta-

 tal y a los municipales.

 E1 enfoque altamenteA original de ld mencionada brigada fue atacar el proble>-

 lll'd no desde la peArspe ctiva iuridiCdS sino in ten tando COllVXllCtl a l'dS p'dRtC'S de

 impillSar Ull proyecto intermunicipal de desarrollo regional que ofreciera mejores

 oportllllidades al conjunto de las comunidades illdigenas. EvideXntemente, en un

 primer momento hubo un rechazo por avallzar en ese sentido, dado que las tra-

 diciones f lertemente ellraizadas en t1 imaginario colectivo de los habitantes no

 permitiall separar el problema de la tenencia de la tierrd del resto de los proble-

 Inas de la region. Sin embal go, la tenacidad de los dirigentes de la brigada fue

 generando apoyos de algullas cornunidades por Ulla "tregua" para conversar acer-

 ca de un proyecto inteXrmunicipal.

 Fullcionalmellte, fue una labor compleja 1a de la brigada, dado que los muni-

 cipios de la zona, por su tamallo y carencias, no podian coordinarse facilmente

 pdla CmprtIldEl Ull proyecto ambicioso. Por otra pdRtt, no existian los instrumell-

 tos juridicos para dar valideAz a los proyectos de aSOCiACiOIl municipal, por lo que

 fue necesario avanzar rapidamente en ese sentido; sobre todo porque de un mo-

 IllC'lltO a OtIO St podian desatar ntlevamente los conflictos cornunales.

 E1 exito de esta experiencia radica c^11 haber hecho posible, en Ull corto periodo,

 que los illstrumentos de gestion y de normatividad filerbln tomando Sll lugar rapi-

 clamente. Ademas, las relaciolles con otros niveAles de gobierllo fileron amplialldose

 y agiliZdNdOSt COll ld consecuellte capacidad de captar mayores recllrsos presupues-

 tales. Sin embargo, indudablemellte c1 gran logro de 1a expezriencia h1e la pacifica-

 CiOll de 1a zona; ccomo medir este logro? Hoy en dia e1 modelo (1e 1a brigada esta

 tratando deX implantarse en otras regiorles conflictivas del pais; desafortunadamell-

 te, en algunas como Chiapas este tipo de estrategias no llego a tiempo, pero es muy

 probable que en otras, con esquemas in novadores como e l descri to , todavla es-

 temos a tiempo.
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 COMENTARIOS FINALES

 Los procesos innovadores en redes orgallizacionales complejas requieren una vi-

 SiOll amplia y aleJada de la idea de que las organizaciones son aparatos que pueden

 ser redisellados y ajustados al gusto del dirigente. De nada sirven los cambios de

 "fachada" si no son capaces de penetrar en las configuraciones de actores y erz las

 estructuras de poder. Incluso, se pretenderla que este tipo de procesos de cambio

 illtroduzca ulla llueva mlstica, nuevos valores y nuevos comportamientos. Serla

 muy pretencioso pensar que Ull grupo gobernante controIa todas las partes del

 romp e cab ezas.

 Lo unico que en ocasiolles puede controlar el grupo dirigente son los rneca-

 llismos de regulaciors institucional (de caracter formal); sin embargo, son los reaco-

 modos subsecuentes, y fuera del control del grupo en el gobierno, los que termi-

 an de configurar los nuevos sistemas de relacion , es de cir, los me callismos de

 regulacion social (de caracter informal). Y son estc)s como ha sido estudiado

 durante varias decadas por diversos autores-los que al final producen los resulta-

 dos de 1a accion organizada.2l I,os dirigentes por tanto deben ser vistos como los

 illductores del proceso, el cual puede tomar ulaa gran diversidad de itinerarios.
 . n , * * / * * * * .

 - qn os casos so Dre lnnovaclon en munlclplos mexlcanos, surglerorl tres com-

 ponentes que al parecer estuvieron preselltes en todos ellos y que explican en

 buena parte los alcances profulldos de dichos procesos innovadores, asl como los

 resultados positivos de estas experiencias de gestion.

 Un primer aspecto fue el liderazgo del gobernante en turno, o del grupo diri-

 gente de la administracion municipal. Ell todos los casos, el liderazgo constituyo

 un elemento fundamental del proceso innovador; fue en todos ellos el "mecarlis-

 mo de disparo" del proceso. En algunos (como Leoll y Xico) el liderazgo es muy

 claro en la primera fase del proceso, para luego ser menos protagonico y despla-

 zarse a una funcion de seguimiento. En otros (como Atoyac y Charcas) fue un

 elemento siempre presellte a lo largo del proceso; de hecho, Sill un liderazgo

 permanente y activo lo mas probable es que sus alcances hubiesen sido menores

 Parece claro que un proceso inllovador sin un liderazgo promotor de: nuevas

 ideas de gestion publica, nuevas tareas, nuevos proyectos y nuevas formas de in-

 terlocucion, dificilmente puede ser concebido.

 Un segundo componente en los casos estudiados fue el de los mecanssmos de

 participacion social. En todos los municipios arlalizados lo s me canismos de partici-

 pacion comullitaria, ciudadana y de otras agencias no gubernamentales fueron

 fundamelltales para generar la multiplicacion de efectos illnovadores en el espa-

 cio municipal (dinamica de cogestion). Eli algunos casos (Leon, Xico, Meseta Pure-

 pecha), la dinamica que se genero permitio que los grupos promotores de la idea
 innovadora fueran quedando relegados a un segundo plano. Esto habla muy hien

 sobre la capacidad que tuvieron algunas experiencias para institucionalizar la in-

 novacion. Es rnuy probable que aun sin los llderes origillales este tipo de illnova-

 ciones siga su ruta por Ull tiempo considerable.

 21 A1 respecto, se recomienda la revisioll de los trabajos recientes de Erhard Friedberg (1993).
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 Un tercer componente fue la consolidacion de redes interorganizacionales. E1z esce-
 narios altamente interdepelldientes como el de los gobierllos municipales que no
 son autosuficientes financiera, economica ni politicamente, cualquier proceso in-
 novador que no genere una red de coaliciones con agellcias de otros niveles de
 gobierno sera effmero. La consolidacion de redes interorganizacionales fue en los
 casos estudiados un elemento muy importante para potenciar la innovacion, es
 decir, para captar mayores recursos, apoyos y alianzas. Ciertamente una idea in-
 novadora puede generar UI1 cambio institucional importallte, pero ell ocasiones,
 sin recursos asociados a dicha idea, el avallce del proceso se vera obstaculizado.
 Este componente, si bien se observo ell todos los casos, fue mas evidente en San-
 tiago Maravatlo, Xico y la Meseta Purepecha

 Lo anterior pareceria implicar que sin alguno de estos componentes dificilmente
 podria pensarse en un proceso inrlovador municipal de largo aliento, es decir,
 que pueda institucionalizarse trascendiendo la coyuntura y echando ralces para
 convertirse en Ull "parteaguas" de la vida institucional de 1ln espacio municipal.
 Esto nos llevarla a pensar que Ull proceso innovador solo basado en Ull liderazgo,
 o solo en nuevos mecanismos de participacion, o solo en nuevos apoyos institu-
 cionales, no podria consolidarse en el tiempo. Todas ellas parecen condiciones
 necesarias para culminar con exito un proceso innovador, pero nillguna de ellas
 aisladamente constituye una condicion suEiciente.

 De ser asi, el problema es que los componentes de carisma (en el liderazgo),
 de energia social (ell la participacion) y de fortaleza institucional (en los apoyos de
 redes asociadas) serlan componentes indispensables en la innovacion. Todo pro-
 ceso inllovador es un proceso de alta complejidad, de maduracion en el tiempo y
 altamente contingellte. Es por ello por lo que la trarlsferibilidad de experiencias
 innovadoras siempre sera limitada, debido a que los componentes mellcionados
 estan fuera del control estricto del inductor de la inllovacion.22

 Aun asi, la reflexion sobre experiencias innovadoras de diversos tipos, en dife-
 rentes realidades organizacionales y diferentes contextos, es un proceso de apren-
 dizaje de gran riqueza. E1 potencial heuristico es muy grallde, aunque, como
 mencionan algunos autores,23 no debe constituirse en la unica alternativa de crea-
 CiOll del conocimiento en el ambito de la gestion publica, pero puede ser demos-
 trativo de nuevas formas de estudiar los problemas del cambio illstitucional. En
 ultima instancia, como lo menciona el sociologo frallces Michel Crozier, lo im-
 portante llo es tener claras las soluciones, porque estas a veces se aplican y a veces
 no; lo verdaderamente importante es tener claros los problemas del cambio insti-
 tucional

 22 Veanse al respecto los trabajos de Rogers (1983), Kingdon (1984) y Van de Ven y Rogers (1988) .
 23 Vease al respecto el interesante trabajo de Overmall y Boyd (1994) .
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 CUADRO 1

 NS DE ANALLSIS DE LA INNOVACI6NCPE

 Nivel Tipo de infœmacion requeri C7iterios para la eval? del Exito Estrategias de invesagszcum
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 Eswal
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 Re
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 gobierno municipal sociedad)

 * resultados
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 .. ..
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 organizacion
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 . . .
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 Municipio Poblacion* Periodo Entidud indice de Principal actividad economica Partido en el
 de gestion federativa marginacion** poder
 eshxdiado

 AtoyacdeAlvarez 58568 1994-1996 Guerrero Media cultivodelcafe PRD

 Charcas, 28 812 1992-1994 San Luis Media mineria y cultivo del maiz PRx

 Potosi

 Leon 872 453 1989-1991 Guanajuato Baja produccion manufacturera de PAN

 1992 -994 zapatos y curtiduria de pieles

 Xico 24 162 1992-1994 Veracruz Media cultivo del cafe PRD

 SantiagoMaravatio 10467 1992-1994 Guanajuato Media agricultura

 Meseta Purepecha 1993-1995 Michoacan

 (Brigada de Conciliacion)

 * Paracho 10617 Media agricola, gallndera, forestal PRD

 * Charapan 28 632 Baja agricola PRD

 * Los Reyes 50029 Baja agricolas y pecuarias

 * 1992 para Atoyac, Charcas, Leon y Santiago; 1990 para Xico y los de Michoacin.

 ** Segun Conapo.
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