Capacidades innovadoras de municipios

mexicanos!
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Resumen: Se observan hoy en México expenencias
de gobiernos municipales —de diversos partidos en el
poder— que fomentan nuevos sistemas y estrucluras
administrativas, [ortalecen la institucionalidad de este
nivel de gobierno y promueven la pariicipacion ciu-
dadana como parie de las formas cotidianas de gestion
de programas y politicas. Este articulo muestra un mo-
delo de gestion municipal que si bien no estd generali-
zado en el pais, paulatinamente se va ampliando, em-
pujando de esta manera un nucvo modelo federal que
ahora, a diferencia de las iniciativas descentrabizado-
ras de los ultimos afios, generard cambios frrofundos
promovidos de abajo hacia arviba de la pirdmide gu-
bernamental. A partir de ello podria pensarse que los
punlos pendientes de la reforma mexicana, como la
consolidacion de un modelo democrdtico y un nuevo
espacio para la participacion ciudadana, son aspectos
que no serdn Tesueltos por el nivel central, sino por los
gobiernos locales.

INTRODUCCION

Abstract: Mexico is currently witnessing experiences
of municipal governments, of the various parties in
power, which foster new syslems and administralive
structures, strengthen the institutionality of this level
of government and grmomote civic participation as parl
of the everyday forms of managing programs and poli-
tics. This article shows a model of municipal manage-
ment, which, although not widespread throughout the
country, is gradually expanding, thereby fostering a new
Jederal model which, unlike the decentralizing initia-
tves of recent years, will generate profound changes
promaoted from bottom to lop of the government pyra-
mid. On the basis of this, one might conclude thal the
aspects of Mexican reform that are still pending, such
as the consolidation of a democratic model and a new
space for civic participation, are aspects that will not
be solved centrally but by local governments.

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
funcién de gobierno, y por su carencia de capacidades, en lo administrati-

vo y en lo técnico, para ser artifice de su propio desarrollo. Sin embargo, esto ha
sido producto, fundamentalmente, de un régimen disenado desde el periodo
post-revolucionario para centralizar el poder de decisién, concentrar los recursos
econémicos y funcionar verticalmente como un gran aparato monolitico de di-
reccién y control.

! Este articulo presenta los resultados de un proyecto de investigacién apoyado por la Fundacién
Ford, el cual se presenta con mayor amplitud en: Cabrero, Enrique, La nueva gestion municipal en Mé-
xico. Andlisis de experiencias innovadoras en gobiernos locales, Miguel Angel Pornia-CIDE, México, 1995.
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La descentralizacién ha hecho débiles apariciones en la agenda de gobierno, y
cuando las ha hecho, esto se ha debido siempre a la necesidad de refuncionalizar
la capacidad de direccién y control politico y econémico. Es decir que sélo en los
momentos donde el centralismo ha dificultado un funcionamiento vertical eficaz,
se ha recurrido a iniciativas descentralizadoras que hagan nuevamente factible el
funcionamiento vertical del aparato con nuevas caracteristicas de disefio institu-
cional.

Las iniciativas descentralizadoras de 1983 —las mds profundas del periodo—
indudablemente comenzaron a modificar la naturaleza de las relaciones interguber-
namentales; sin embargo, es claro que al final constituyeron sélo un “tibio” inten-
to que no logré revertir las tendencias centralistas de la administracién piblica. Y
una de las razones por las que no lograron un mayor impacto fue que en el si-
guiente periodo gubernamental (1988-1994) se retrocedié en el avance hacia una
mayor autonomia municipal, desandando lo poco andado en aras de un proyecto
descentralizador “desde el centro”, al menos en lo referente a la politica social y
regional, manejada a través del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol).?

Sin embargo, dicho lo anterior y reconociendo que todavia hoy en México im-
pera este estado de cosas, también se observa —sutilmente— una creciente ola
descentralizadora ahora de abajo hacia arriba. Un proceso que crece rapido, en
ocasiones casi imperceptiblemente —como la hierba en el huerto— pero de una
forma constante y firme. Se trata de una creciente movilidad municipal que gene-
ra cambios, nuevas formas de gestion, nuevos mecanismos de interlocucién go-
bierno-ciudadania, una nueva cultura de liderazgos; en suma, nuevas estrategias
de gobernabilidad.

Este proceso pareceria-estar modificando poco a poco la fisonomia del nivel
municipal de gobierno en México. Las causas de esta dindmica de cambio son va-
rias: una de ellas —y posiblemente la mds determinante— se refiere a la posibili-
dad real de alternancia en el poder; a partir de ello la necesidad de llevar a cabo
un buen gobierno va adquiriendo, ahora si, un gran valor para poder mantenerse
en las preferencias del electorado.

Otro aspecto crucial se refiere a la consolidacién cotidiana de un nueva actitud
de la ciudadania que se asume con derechos, y que exige responsabilidad y ca-
lidad en las acciones gubernamentales, haciendo particular hincapié en el nivel
de gobierno mds cercano a sus necesidades, es decir, en el nivel municipal. Por
ultimo, aunque no pretenderiamos ser exhaustivos, otro factor que parece deter-
minante es el desarrollo de una nueva cultura de ejercicio del poder que genera
creatividad e innovacién en el quehacer gubernamental; dado que las soluciones
de arriba hacia abajo no llegan, y que la descentralizacién no se da, los gobernan-
tes municipales parecen cada dia mds convencidos de que se pueden idear nuevas
formas de solucién a los viejos problemas, y en un proceso que podriamos llamar

2 Un anlisis de las politicas descentralizadoras en México se presenta en Cabrero, Enrique (coord.),
Las politicas descentralizadoras en México. Logros y desencantos (1983-1993), en prensa, CIDE.
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de “incrementalismo radical”,® simplemente utilizan con un enfoque maximizador
sus modestas herramientas y capacidades.

En este documento se presentan los resultados de un trabajo de investigacion
que traté de responder a las siguientes preguntas: ;Cémo estin innovando los
municipios mexicanos? ¢Cudles parecen ser las condiciones que permiten un de-
sempeno exitoso en un nivel de gobierno con grandes carencias y rezagos? :Qué se
puede aprender de la observaciéon de estos procesos desde la perspectiva de la
reforma de gobierno necesaria en México?

Si bien dichas preguntas no podrian ser respondidas categéricamente a partir
de un estudio como éste —que sélo analiza en profundidad seis estudios de
caso— si parecerian surgir algunas lineas de interpretacion para mantener en el
futuro inmediato una capacidad de monitoreo y evaluacién de este tipo de expe-
riencias. En este trabajo se presentan en un primer momento los aspectos meto-
dolégicos de referencia para la elaboracién 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.

METODOLOGIA DE ANALISIS DE EXPERIENCIAS MUNICIPALES INNOVADORAS

Los niveles del andlisis

Desde nuestra perspectiva, el cambio estatal es dificilmente entendible sélo a ni-
vel macro; ciertamente, el ente estatal cambia como un todo, pero es imprescin-
dible entender la naturaleza de sus cambios especificos en el nivel micro para
poder reinterpretar esa transformacién global. Desde esta perspectiva, la reforma
estatal debera ser vista como una multiplicidad de modificaciones en las estructu-
ras particulares de agencias y niveles de gobierno, que va generando un cambio
generalizado, de resultados macro, en un proceso en cascada de naturaleza progre-
siva. La perspectiva de entender al Estado no como un ente supremo, ni como un
aparato monolitico que cambia, sino como un conjunto de redes organizaciona-
les e institucionales en varios niveles, que estin en proceso de reconfiguracion,
parece ser una perspectiva que puede dar mucha claridad respecto al cambio.*

En este sentido se debe aceptar el cambio como una categoria dindmica y mul-
tidimensional, que si bien va adquiriendo un ritmo y direccién, no es totalmente
controlable y planificable; mds bien es el resultado de un conjunto de procesos
que se van sumando, y que de una forma mds o menos arménica, o conflictiva, van
introduciendo un reacomodo de agentes y agencias. Esta idea del cambio rompe
con la idea administrativista de cambio planificado. En nuestra perspectiva del cam-
bio es necesario aceptar las categorias del conflicto y el poder como una parte con-

% La idea de incrementalismo radical se toma en parte del modelo politico-burocrético de Charles
Lindblom (1959), y en parte de los trabajos que sobre la experiencia descentralizadora francesa ha
desarrollado Patrice Durand (1991).

# Para una discusién més amplia respecto a la vision organizacional de los procesos de reforma es-
tatal, véase Enrique Cabrero, Del administrador al gerente piiblico, Ed. INAP, México, 1995, cap. IL.
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sustancial; no como dinamicas de interferencia, sino como parte de la esencia de
todo reacomodo de agentes en estructuras de relacion y accién social.

Metodoldgicamente, el estudio del cambio institucional es complejo, y facil-
mente puede llegar a ser un andlisis inmanejable. Es tal la cantidad de variables y
procesos que confluyen en una situacién de cambio institucional, que el investi-
gador puede perderse entre la historia de la relacién de los agentes, los cambios
contextuales, los efectos del proceso, etc. En nuestro estudio elegimos partir del
analisis desde la perspectiva de la teoria de la organizacion y del analisis de politi-
cas publicas. Esto es, el estudio acotado de la relacién de agentes y agencias en un
espacio institucionalizado de toma de decisiones conjuntas (relacién gobierno
local-ciudadanos, y gobierno local con otros niveles de gobierno; en la busqueda
de objetivos, acuerdos, y consensos, en una dindmica de interaccién).

Al acotar el espacio del analisis a los procesos de interaccién en las relaciones
de gobierno entre agentes y agencias, el contexto politico global y los anteceden-
tes historicos del dmbito municipal estudiado pasan a ser meras referencias para
el marco del estudio, y no el elemento medular del andlisis. El elemento medular
es la observacion del arreglo entre actores en espacios institucionalizados de rela-
cién. Ademas, dicha observacién se localizé en torno a un proceso de cambio que
generaba un reacomodo en las estructuras de relaciéon y que producia determi-
nado tipo de resultados.

Dado que el interés metodolégico se centré en el analisis del proceso de cam-
bio en las estructuras de accién y relacién en espacios institucionalizados de gobier-
nos municipales, el concepto de innovacion surgié como una categoria pertinente
que diera un contenido operativo al andlisis y observacién empirica, con limites
mds precisos, y a la vez diera una orientaciéon al estudio al vincular los cambios
detectados con resultados observados.

El objetivo metodolégico, por tanto, consistié en estudiar los procesos de tran-
sicién y cambio de un conjunto de municipios entendiéndolos como procesos de
innovacién institucional que, si bien se generan como una iniciativa de los gobier-
nos municipales en turno, generan a su vez un conjunto de reacomodos y ajustes
en estructuras y sistemas de gestion, que van arrojando cierto tipo de resultados
que pueden ser considerados mds exitosos o de un mejor desempeno en la ges-
tién municipal que la situacién inicial.

No se parte del supuesto de que dicho reacomodo de estructuras de relacién y
accién puedan ser procesos planeados ni mecanicos. Mds bien se trata de proce-
sos que adquieren una dindmica propia donde, a lo mds, los gobernantes munici-
pales podrén vigilar el proceso, y en ciertos momentos dirigirlo, pero en lo gene-
ral los mismos impulsores del proceso —los gobernantes— quedan irremediable-
mente atrapados en un proceso ampliado de reconfiguracién que los reposiciona
a ellos mismos en las estructuras de relacion. Lo interesante de los casos estudia-
dos es que en todos ellos dicho reacomodo les permitié, al final, tener una mejor
estructura de gobernabilidad que la inicial. Esto es lo que diferenciaria los casos
seleccionados de otros procesos innovadores observados en los que el proceso de
ajuste y reconfiguracion al final no generd 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 innovacién en espacios institucionales complejos, existe
una extensa bibliografia que en este articulo no serd revisada.” Basta decir que
el concepto ha sido tratado tanto desde una perspectiva estrictamente funcional
(es decir, orientada a cambios técnicos y de los sistemas administrativos)® como
desde una éptica estructural (es decir, relacionada a la configuracién de estructu-
ras de decisién y de regulacién)’ como también desde un enfoque de comporta-
miento de los agentes (esto es, sobre sus expectativas e incentivos percibidos)® y
por tltimo desde una perspectiva de los arreglos interinstitucionales y de relacio-
nes contextuales.®

Es claro que el concepto de innovacién es difuso y muy amplio en sus interpre-
taciones; ademds, evidentemente una parte de esta bibliografia se ha generado en
el dmbito del estudio de organizaciones empresariales; sin embargo, desde nues-
tra perspectiva, buena parte de estos conceptos son tutiles para entender la dina-
mica de innovacién en espacios organizacionales, aun cuando éstos sean menos
estructurados y precisos en sus fronteras, como podria ser el caso de una adminis-
tracién municipal.

Si entendemos una administracién municipal como una forma de accién or-
ganizada con reglamentacién precisa, funciones especificas, miembros directa e
indirectamente relacionados, estructuras de relaciéon definidas (con agentes y
agencias externas) y con bienes y servicios a ofrecer, estaremos acotando este es-
pacio municipal como un espacio organizacional institucionalizado. La caracteris-
tica distintiva de esta configuracién organizacional es que sus fronteras hacia el
exterior son poco rigidas, y en ocasiones practicamente permeables: los comités
ciudadanos que participan en decisiones del ayuntamiento, los niveles estatal y
federal del gobierno que inciden igualmente en la accién de un gobierno muni-
cipal, los miembros del cabildo que, si bien constituyen una instancia formal de
decisién, igualmente representan intereses partidistas especificos. Todos estos ac-
tores son parte integrante de la accién organizada municipal, si bien algunos de
ellos no constituyen parte formal de la estructura administrativa municipal.

Es por esto por lo que nuestra visién parte de una perspectiva inclusiva, amplia
y flexible, pero finalmente se inscribe en un espacio organizacional de acciones de
programas y politicas municipales, en los que las agencias y agentes en interaccién
con la administracién municipal son analizados en la medida en que se integran a
procesos decisorios y acciones en el marco de programas y politicas municipales.

A partir de esta idea, la innovacién municipal serd entendida en este estudio
como un proceso detonador de una reconfiguracion institucional en el dmbito de una ad-

5 Para una discusién amplia sobre el concepto de innovacién, véase Enrique Cabrero y D. Arella-
no, “Anilisis de innovaciones exitosas en organizaciones ptiblicas. Una propuesta metodolégica”, Ges-
tion y Politica Piblica, vol. 11, ndm. 1, 1993, CIDE, México.

6 Véanse ente otros a Daft (1982), Damanpour (1984, 1989) y Davila (1992).

7 Véanse los trabajos de Henry Mintzberg (1979, 1991).

8 Véanse principalmente los trabajos de M. Crozier y E. Friedberg (1977), Feldman (1989) y Dra-
zin (1990).

9 Véanse por ejemplo Mascarenhas (1991) y Alter (1993).



78 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/96

ministracion municipal, capaz de generar un conjunto de vesultados que mejoren las estruc-
turas de gobernabilidad y calidad de la gestion municipal.

La idea de reconfiguracién se refiere al proceso de reacomodo de recursos (nivel
funcional), normas juridicas y organizacionales (nivel estructural), actitudes y pro-
cesos de negociacién (nivel comportamental) y redes de relacién (nivel relacional).
El concepto que utilizamos de innovacién supone entonces que dicho proceso de
cambio dé como resultado una situacién de capacidad de gobierno (gobernabili-
dad) y de nivel de bienestar a la poblacién (calidad de la gestion) no observado en
el pasado inmediato a la experiencia estudiada.

En este sentido es importante dejar claro que la idea de innovacién municipal
no se refiere a una experiencia Unica, inédita a nivel nacional; se refiere a un
proceso que marca un cambio observable en las tendencias que venian presen-
tindose en ese espacio municipal estudiado. Es decir, puede tratarse de iniciativas
modestas, que ya han sido emprendidas en otros municipios del pais, pcro que en
el municipio estudiado han constituido un cambio importante con sus patrones
anteriores de desarrollo y perfiles de gobicrnos municipales pasados.

Lo que metodolégicamente importaba en este estudio no era tanto tratar de
encontrar la experiencia mas original de gestion municipal, idea que podria deri-
varse del concepto de innovacién; sino el proceso mediante el cual fue posible,
en municipios determinados, generar un nuevo modelo de gestién municipal. A
partir de esto, los mecanismos innovadores, los accidentes del proceso, los juegos
de ajuste mutuo'® entre agentes y agencias y las dindmicas de cooperacién, con-
senso y gobernabilidad, pasan a ser los clementos medulares del andlisis que in-
tenta de esta manera contribuir al conocimiento de cémo surge la nueva gestion
municipal en México.

A partir del marco de referencia hasta aqui planteado, se disené un método de
estudio, por aproximaciones sucesivas para el andlisis de las experiencias munici-
pales, a través de los cuatro niveles de observacién ya mencionados. Estos niveles,
si bien fueron de utilidad en el andlisis empirico para entender la profundidad y
el alcance de los cambios institucionales, en la realidad se entremezclan y requie-
ren herramientas de estudio diversas. En el cuadro 1 se presentan los niveles de
estudio, la informacién bdsica buscada, los criterios para evaluar el impacto de la
innovacién y las estrategias de investigacién que adoptamos.

Otro aspecto a mencionar se refiere a las fuentes de informacién utilizadas y
las estrategias de investigaciéon adoptadas. Si bien la revision documental fue consi-
derada como un elemento de base para la realizacién de los estudios, desafortu-
nadamente no fue una herramienta de tanta utilidad dado que la precariedad de
la administracién municipal en nuestro pais —sobre todo en los municipios pe-
quenos— da como resultado la inexistencia de archivos municipales; se trata de
administraciones municipales “sin memoria”. De hecho, cabe mencionar como
dato preocupante que en cuatro de los scis estudios de caso se dio la situacién de
que la administracién saliente no dejé un solo archivo de antecedentes para la ad-
ministracién entrante. La mayor parte de los municipios en este pais s¢ “reinventan”

10 Respecto al concepto de ajuste mutuo, véase Lindblom (1994).
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cada tres anos. Esto evidentemente debilité la parte de anadlisis documental en los
estudios, por lo que en ocasiones no se tuvo informacién escrita sobre la situacién
anterior; ésta fue simplemente inferida por testimonios orales de algunos nota-
bles de la localidad. La falta de datos igualmente impidié, en muchos casos, el
cdlculo de indicadores de desempeno antes-después del proceso innovador.

La aproximacion al estudio también se basé en entrevistas ya sea de cardcter in-
formativo (ante la ausencia de documentos de referencia) o de opinién. En este
ultimo caso se prefirié la modalidad de entrevistas semidirigidas para permitir un
amplio grado de libertad al encuestado en sus comentarios y creencias, dando asi
una mayor posibilidad de asociacién de ideas y percepciones.

De igual forma, un elemento que se aplicé practicamente en todos los estudios
fue el método de la observacion en situacion; esto es, la asistencia a reuniones de
trabajo ya sea de funcionarios municipales o de comités ciudadanos (o ambos en
interaccién), por parte del grupo de investigacion. En este sentido, se participaba
como observadores con ¢l objeto de palpar la dindmica de trabajo, la dindmica de
didlogo y resolucion de conflictos, y los grados de participacion real de los agen-
tes implicados.

Finalmente, mencionaremos la mecdnica del proceso de seleccién de casos a
estudiar que se adopté en esta investigacion. Por revestir este tipo de estudio un
cardcter altamente cualitativo, seria impensable que se hubiese tenido una pre-
tensién de significacion estadistica en el mismo. De ninguna manera se buscaba
eso, ademds de que el tiempo ¢ inversion de recursos en estudios de esta natura-
leza lo hubiera hecho imposible. En este trabajo simplemente se buscé detectar
algunas experiencias innovadoras a nivel municipal, preocupandose mas por en-
tender la naturaleza y el proceso de desarrollo de las mismas, que por encontrar
las mds destacadas u originales. Este hecho explica que por el momento, si bien se
requerian experiencias innovadoras exitosas para ser estudiadas, no se adopté
una mecdnica exhaustiva de bisqueda de casos.

El proceso de seleccién fue un proceso de aproximaciones sucesivas hasta lle-
gar a un nimero de seis estudios —limite posible dado el tiempo y los recursos
disponibles—, que permitieran hacer un primer acercamiento al tema de la inno-
vacién municipal, conservando una diversidad en los casos estudiados y mostran-
do diversas estrategias de innovacién. La diversidad se cubrié con estudios en
municipios metropolitanos, urbanos y rurales; en municipios gobernados por di-
versos partidos (PRI, PAN, PRD); y en diversos estados del pais (cinco estados). Por
otra parte, las diversas estrategias innovadoras se refieren a un mayor hincapié en
el liderazgo (Atoyac y Charcas), a un mayor hincapié en las estructuras de gestion
y relacién (Leén y Xico), y a un mayor hincapié en mecanismos de relaciones in-
tergubernamentales (Santiago Maravatio y la Meseta Purépecha). El cuadro 2
presenta las principales caracteristicas de los casos estudiados.

Los criterios de evaluacion del desemperio

Como se mencioné anteriormente, este estudio se ubica en el analisis de expe-
riencias de innovacién municipal en tanto procesos generadores de un mejor
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desempeno en administraciones municipales, es decir, el andlisis de aquellas in-
novaciones cuyos procesos asociados de cambio se configuraron de tal forma que
permitieron un desempeno en la gestién municipal (cobertura, calidad, legitimi-
dad, etc.) cualitativamente superior a la situacién anterior. En este sentido se
plantea otro reto metodolégico para el andlisis empirico: ¢cémo evaluar el mejor
desempeno?, ¢c6mo evaluar una mayor legitimidad?, ;cémo evaluar la mejora en
estructuras de gobernabilidad?

Al respecto se decidid, en una primera instancia, evaluar los logros del propio
proceso innovador. Lo anterior permite entender la naturaleza profunda de la pro-
pia innovacién, andlisis sin el cual cualquier éxito en la administracién municipal
que se evaluara seria asimilado como resultado causal de una iniciativa innovado-
ra, lo cual, como se argumentaba en el punto anterior, serfa una visién simplista de
un proceso altamente complejo. Sin entender los reacomodos que se derivan
de una innovacién y el sentido que adquieren, no se entenderia por qué una ini-
ciativa innovadora logra desencadenar procesos favorables a los logros institucio-
nales y por qué otros no lo consiguen o sufren desviaciones marcadas. Este debe
ser un punto fundamental del analisis de la relacién: innovacién y desempeno.

Cabe senalar en esta perspectiva algunos factores que sirvieron como criterios
de evaluacién. En el nivel funcional se hace referencia, por ejemplo, a la optimiza-
cién en el uso de los recursos técnicos, materiales y humanos de la administracién
municipal. La evaluacién de cémo los procesos innovadores implantados han
logrado agilizar procedimientos de trabajo, mejor adaptacién a restricciones pre-
supuestales, reduccién de costos y recursos, etc., en suma, una mejor relacién in-
sumo-producto, aun cuando este andlisis se haga en el 4mbito interno de la orga-
nizacién 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 anadlisis de los logros sélo interesaria la eficiencia interna.

En el nivel estructural, la evaluacién pasaria por el andlisis de los efectos que la
innovacién ha ido teniendo en los procesos de toma de decisiones, si éstos han
modificado sus premisas de referencia, su dindmica y articulaciones de andlisis, su
grado de inclusion de nuevos agentes. Elementos asociados a este andlisis son los
circuitos y calidad de la informacién, la oportunidad de decisiones, la reconfigu-
racién de redes de comunicacién, el ajuste de la regulacion (reglamentacién,
normatividad) existente. En este nivel, los procesos innovadores deberian inducir
a estructuras con un mayor grado de descentralizacién y participacién de agentes
en el proceso de toma de decisiones. Con el andlisis de este conjunto de elemen-
tos se podrd observar una reorientacién de los procesos de toma de decisiones
hacia una mayor apertura (“democratizacién”), 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 comportamiento, la evaluacién reviste un mayor grado de compleji-
dad. Es dificil pretender evaluar una nueva mistica y actitud individual o grupal
en relacién con la accién cooperativa, porque los testimonios de entrevistados no
siempre aclaran el grado de conviccién profunda que tiene un individuo al modi-
ficar su comportamiento. Sin embargo, sin pretender comprender la profundidad
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de la conviccién, pareceria valido, en una primera instancia al menos, detectar
cambios de comportamiento hacia la accién cooperativa, sean éstos derivados de
la adopcion de valores profundos en el funcionario o ciudadano, o simplemente
actitudes derivadas de una reconfiguracién de la estructura de poder, nuevos jue-
gos o papeles de negociacién de grupos e individuos. Lo fundamental aqui seria
detectar una modificacién clara y aparentemente solida del clima institucional
que facilite la accién colectiva, los procesos de negociacién, resolucion del conflicto
y mecanismos de acuerdo para el logro de fines del municipio.

Como se puede ver, a cada momento se van incorporando mds elementos ex-
ternos en la evaluacién, y esta dimensién es precisamente la que daria una verda-
dera relevancia al proceso innovador de una administracion municipal. Se podria
dar el caso de una administracién municipal que generara una mayor eficiencia,
un mejor desempeno interno, y no necesariamente verse esto reflejado en mayor
credibilidad y legitimidad frente a la ciudadania debido a una amplia gama de
factores del contexto. La teoria de la contingencia,'? por ejemplo, subraya que, si
bien hay factores propios de una organizacién y su desempeno, también hay con-
diciones propias de la dindmica y “accidentes” del contexto que son los que de-
terminan, en conjunto, las causas del logro final. En algin sentido, el éxito final
es una categoria relativa que debe de ser explicita en términos de quién la obser-
va, en qué sentido o parcela de la realidad y con qué alcances temporales se esta
hablando.

Es por esto por lo que la evaluacién del desempeno global (nivel relacional)
de una administracién municipal no puede ser nunca aislada de las posiciones de
grupos y ciudadanos diversos, que por diferentes percepciones o intereses, acep-
tan o rechazan el nivel de logros de un gobierno determinado. Lo que para una
parte de la poblacién puede haber sido un acierto, para otros puede ser interpre-
tado como un enorme desacierto, esto es parte de la pluralidad social. Este hecho
dificulta enormemente emitir una conclusién irrefutable sobre el desempeno fi-
nal de una administracién determinada. En los estudios de caso analizados se
buscé evaluar el desempeno de la gestion municipal, a partir del analisis de indi-
cadores de gestién o de observaciones sustentadas; aun asi, la situacién de mejor
desempeiio podrd siempre ser efimera, ya sea por un cambio en las condiciones
externas o simplemente por un cambio en las percepciones de la ciudadania.
Ademads, otro problema intrinseco a toda evaluacién de politicas y programas gu-
bernamentales es que éstos siempre van generando impactos posteriores que difi-
cultan su evaluacién inmediata.'?

Al respecto es util el andlisis que propone Alter (1993) sobre el ciclo de una
innovacién en el dmbito organizacional. Este autor menciona que en un primer
momento el proceso innovador se centra en derogar las reglas establecidas, modi-
ficando el marco regulatorio de referencia; posteriormente surge un segundo

12 Respecto a la visién contingente del andlisis organizacional, véanse entre otros: Pfeffer (1982),
Hall (1982) Lawrence-Lorsh (1977), Emery-Trist (1965), Matus (1984), Pugh (1968).
3 Respecto a este tipo de problemas de evaluacién de impacto en la administracién publica, véan-
se Cardozo (1986), Nioche y Poinsard (1985) y Guerrero (1995) entre otros.
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momento en que el grupo promotor interviene con menor intensidad (laisser
Jfaire); para finalmente tratar de institucionalizar los cambios generados. Si bien
esta idea es algo esquemdtica para entender los complejos cambios en el espacio
municipal, si da elementos que permiten ubicar —aproximadamente— la fase de
desarrollo de los procesos innovadores estudiados.

Combinando ambos aspectos, el nivel de mejoras al desemperio logrado y la fase de
madurez del proceso innovador, se tendrian 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
gestién se detectardn en ciertas dreas especificas (por ejemplo, captacién de ma-
yores recursos, mayor eficiencia en la recoleccién de basura, algiin programa de
participacién ciudadana, etc.), mientras que en otros, habrd un conjunto amplio
de efectos de mejor desempeno que, aun cuando no cubran la totalidad de fun-
ciones de una administracién municipal, si puedan ser vistos como una mejora
global del desempefio en la gestion municipal.

Por otra parte, el nivel de madurez del proceso innovador ayudara a entender
qué tan efimera o institucionalizada puede ser la experiencia estudiada. Eviden-
temente, en una situacién de mayor arraigo e institucionalizacién de un nuevo
sistema de gestiébn municipal, serd mds probable un mejor desempeno global y
una mayor capacidad del gobierno con la ciudadania (margen amplio de gober-
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 andlisis. Ahora bien, los criterios operativos (indicadores
de gestién) utilizados para definir el nivel de desempeno, en lo general se han
referido en el cuadro 1. El 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 situacién de mejor desempeno global; de tratarse
s6lo de una evolucién positiva en algunos de ellos estarfamos frente a una situacién
de mejor desempeino en areas especificas. Cabe insistir nuevamente en este punto
en que los estudios realizados no pudieron ser explorados siempre a este nivel de
profundidad debido a la insuficiencia de informacién disponible; sélo algunos
indicadores pudieron ser incorporados. Esta es claramente una debilidad del es-
tudio; sin embargo, fue derivada de la inexistencia de informacién, mis que de
una falta de persistencia por obtenerla.

Con relacién al grado de madurez, éste 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 a la fase inicial, el segundo a
la ampliada y el tercero al momento de institucionalizacién; sin embargo, este su-
puesto debe ser tomado s6lo como un marco de referencia de la temporalidad,
dado que cada experiencia puede tener su propio ritmo. Lo que es un hecho es
que en el tercer afio de una administracién municipal en México; la aparicién de
cualquier propuesta innovadora sera tardia.
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La fase inicial corresponde a la iniciativa innovadora, es decir, a la presentacién
de un proyecto (detonador del proceso innovador) que en lo general se traducird
en propuestas funcionales (cambios en sistemas técnicos y administrativos) y es-
tructurales (cambios en la reglamentacion). Si bien se pueden observar logros,
éstos todavia son de caracter parcial. La fase ampliada se refiere a que los dmbitos
contemplados por la innovacién estin en pleno funcionamiento, es decir que se
pueden observar cambios en procesos decisorios, formas de relacién con la ciuda-
dania, sistemas de gestién, etc., y que forman parte ya de la gestion cotidiana de
la administracién municipal. Es previsible que en esta fase los efectos estén incor-
pordndose al nivel comportamental y relacional.

Por tltimo la fase de institucionalizacion seria aquella en la que ademads de haber-
se incorporado plenamente los cambios a la gestion municipal, se ha generado
una nueva normatividad, es decir, instancias de decisién y participacién que se
han “amarrado” legal o politicamente mds alld del trienio en curso, sea porque los
cambios estdn asociados a proyectos de financiamiento a mediano plazo, o sea
porque comprometen otras instituciones externas (otros niveles de gobierno, ONG,
comités ciudadanos, grupos privados, etc.). Un ejemplo entre los casos estudiados
seria el de Ledn, Guanajuato, municipio en el que la planeacién urbana y los cam-
bios en la materia se descentralizaron en un instituto paramunicipal, en el que el
sistema de participacién ciudadana funcionaba atin sin la presencia de funciona-
rios municipales, e igualmente las direcciones de servicios habian incorporado un
consejo ciudadano en su estructura orgdnica. Evidentemente, la institucionalizacién
de los cambios siempre es relativa y la administracién siguiente podra derogarlo;
sin embargo, la dificultad y el riesgo politico de revertir estas instancias que invo-
lucran muchos agentes y agencias externas, serian 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 ESTUDIADOS!

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 la tarea del gobier-
no municipal bajo un esquema organizacional-empresarial, orientado al “cliente-
usuario” de los servicios municipales. Ademds, se inspira directa o indirectamente
en una corriente estadunidense que se ha agrupado bajo el concepto del reinven-
ting government,'® propuesta que sostiene la idea de orientarse al consumidor de
servicios, a la calidad, a la revisién de los esquemas de incentivos de las diversas

15 Los estudios de caso brevemente expuestos en este documento fueron realizados con el apoyo
de Rodolfo Garcia del Castillo, Martha Gutiérrez Mendoza y José Santos Zavala.

16 1.a idea de reinventing government surge a principios de los noventa en Estados Unidos, funda-
mentalmente a partir de tres textos: Osborne y Gaebler (1992), Barzelay (1992) y el famoso reporte
de Al Gore (1993).
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dreas institucionales y a la necesidad de estructuras flexibles, entre otros aspectos.
La idea final de esta concepcién, como lo ha mencionado Al Gore, es “crear go-
biernos que funcionen mejor y cuesten menos”.!”

El espiritu empresarial por tanto es el elemento fundamental de este tipo de
estrategias innovadoras, lo cual fue claramente percibido en el estudio de la expe-
riencia de Leén, municipio en el que se incorporaron técnicas como el desarrollo
organizacional y la planeaciéon estratégica; ambos son técnicas administrativas
provenientes de la administracién empresarial. Ademds se observé claramente que
el cuerpo directivo de funcionarios municipales no provenia de la funcién publica,
sino del sector privado.!®

El caso de Ledn, desde nuestra perspectiva, constituye una experiencia alta-
mente exitosa dado que fue capaz de combinar esta cultura empresarial orientada
a la eficiencia y la calidad de los servicios, con la participacién ciudadana, lo cual
mejoré sustancialmente los espacios de gobernabilidad y aceptacién por la ciuda-
dania.!

Entre los aspectos innovadores mds importantes a nivel funcional se pueden
mencionar el disefio de sistemas de informacién geografica para facilitar la actua-
lizacién del catastro municipal, el disefio de un nuevo sistema de contabilidad y
control financiero que optimizé las funciones de registro y control de recursos, el
diseno de un sofisticado sistema de quejas y opinién ciudadana que permitié un
permanente monitoreo de la opinién ciudadana sobre la calidad y oportunidad de
los servicios municipales. También a nivel funcional se dieron nuevos procesos
de trabajo a partir de la incorporacién del desarrollo organizacional y la planea-
cién estratégica. Igualmente, se instrument6 una dindmica de trabajo a partir de
equipos que mantenian un seguimiento de programas. Desde la perspectiva fun-
cional, los logros fueron incuestionables, ya que pricticamente todos los indica-
dores de gestion mostraban mejorias significativas.

A nivel estructural cabe mencionar que la administracion estudiada elaboré o
reformé una gran parte del marco reglamentario y normativo del municipio. Se
crearon nuevas dependencias para atender problemas diversos como: direcciones
de participacién ciudadana, un instituto de planeacién urbana, fideicomisos para
la implantacién de programas de vivienda, vialidad, transporte y algunos otros.
Uno de los aspectos mds importantes fue la incorporacién de consejos ciudada-
nos que, integrados a cada drea de la administracién municipal, participaban no
s6lo como 6rganos consultivos, sino como instancias de decision.

En el 4ambito comportamental se observaron cambios importantes en la mistica
de servicio publico y de integracién de equipos de trabajo. A nivel externo se ob-
servé un fuerte entusiasmo ciudadano por participar en obras conjuntas con el
gobierno municipal. Por tltimo, en el nivel relacional los logros fueron también
muy importantes. No s6lo la mencionada incorporacién de consejos municipales

17 yéase Al Gore, op. cit.

18 Cabe mencionar que aproximadamente el 56% de los funcionarios de los tres primeros niveles
de la administracién provenia del sector privado.

19 Cabe mencionar al respecto que al final del periodo analizado, nuevamente la votacién favore-
ci6 al PAN, eslabondndose asi un tercer periodo consecutivo de este partido en el poder.
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a la toma de decisiones, sino también la formaciéon de un sistema de vertebracion
ciudadana que logré conformar mds de doscientos comités ciudadanos que siste-
mdticamente se reunian con autoridades municipales. Es indudable que el gobier-
no municipal reposicioné su dindmica de interlocucién con la ciudadania y con
otros niveles de gobierno; ciertamente, al final del periodo estudiado el entusias-
mo de la participaciéon habia disminuido; sin embargo, ¢l balance final fue positivo.

b) Xico, Veracruz. Innovacion en la tradicion

Este caso es de gran interés dado que nos sugiere como es posible también in-
novar a partir de tradiciones culturales ancestrales y de formas autéctonas de
organizacién social. La innovacién por tanto —desde la perspectiva de esta inves-
tigacién— no necesariamente tiene que ver con lo moderno y refinado, desde la
éptica administrativa. En el apartado metodolégico ya se mencionaba que un
proceso innovador debe ser visto como un proceso de reconfiguracion institucio-
nal que logra mayores espacios de gobernabilidad.

Exactamente éste fue el proceso del municipio de Xico, en ¢l que se abandoné el
modelo clasico de la administracién municipal (burocratizado y por normas rigi-
das) para recuperar una ancestral tradicion de organizacién social llamada faena.
“sta tradicién, por cierto de origen prehispdnico,? consiste en la organizacion co-
munitaria para obras de impacto colectivo. Casi olvidada, esta modalidad sélo era
usada en algunas regiones del municipio para obras muy modestas. El grupo go-
bernante en turno revivié dicha tradicién, pero en este caso la orienté a obras de
gran aliento, como la construccién de caminos, pavimentacién, viviendas, redes
de agua potable, etcétera.

El resultado de este proceso fue muy exitoso, dado que se recobré una cierta
“identidad perdida” en el espacio municipal. Se generé un proceso multiplicado
de acciones en las que el gobierno municipal se concretaba en ocasiones a ser s6-
lo el articulador de las mismas; ademds, conseguia recursos negociando con otros
niveles de gobierno y garantizaba el apoyo técnico. Las comunidades, por su par-
te, emprendieron con gran entusiasmo un ambicioso conjunto de obras para me-
jorar los niveles de bienestar social.

Fl caso de Xico nos recuerda que, paradéjicamente, para cambiar tenemos que
reafirmar nuestra identidad. Dificilmente propuestas de cambio que no reinter-
pretan los valores historicos y tradiciones culturales, podran internalizarse sim-
bélicamente por los actores en un espacio organizado; por lo tanto, seran meras
decoraciones temporales de una dindmica social que no se rige por modelos ad-
ministrativos y de gobierno, sino por mitos, creencias, usos, y costumbres.

En lo funcional, los logros de esta administracién municipal fueron importan-
tes: se clarificaron los procedimientos basicos de gestion, se organizaron las fae-
nas asignando responsabilidades concretas y se hizo plenamente transparente el

20 Sobre la faena y otro tipo de modelos autéctonos de organizacién social como el tequio y la ma-
yordomia puede revisarse Cabrero (1993). Sobre los retos de modelos organizacionales autéctonos
en el ambito administrativo, véase Arellano y Cabrero (1992).



86 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/96

uso de los recursos financieros obtenidos. En lo estructural, se modificé la organi-
zacién municipal para hacer posible la permanente interaccién con los grupos de
faenas. Los procesos decisorios se modificaron, integrando a los jefes de grupos y
comités a la jerarquizacién de necesidades para la asignacién de recursos.

La recuperacién de estas formas de organizacién social generé comportamien-
tos mds abiertos y proclives al consenso. Se estreché la comunicacién entre gober-
nantes y gobernados, y también entre los grupos de la poblacién, resolviéndose
algunos conflictos antiguos. La relacion, por tanto, se reestablecid, mejorando los
ambito de gobernabilidad en el espacio municipal. Los logros en el bienestar social
fueron modestos, dados los grandes rezagos, pero se recobré la capacidad de ini-
ciativa y organizacién por parte de la poblacién, lo cual dificilmente podrd de-
saparecer con el grupo gobernante que terminé su gestiéon. Habia que reconocer
en esta experiencia que la asignacién de recursos no siempre fue apegada al cri-
terio de eficiencia; sin embargo, atn asi los logros fueron muy importantes.

¢) Atoyac de Alvarez, Guerrero. Una gestion municipal abierta a la poblacion

Este municipio se ubica en una zona conflictiva del estado de Guerrero, regién en
la que histéricamente se han dado movimientos guerrilleros, lo cual hace espe-
cialmente delicada la labor de gobierno. En esta experiencia, una alcaldesa llega
al poder a partir de una fuerte capacidad de liderazgo que habia venido consoli-
dando mediante varios anos de trabajo en diversas comunidades a través de em-
presas cooperativas.

Desde el inicio de su periodo de gobierno, se establece una clara orientacién a
involucrar a la poblacién en las decisiones de gobierno. Por ejemplo, una convo-
catoria abierta y publica para seleccionar al equipo de funcionarios que trabaja-
rian en la administracién municipal, lo cual es una acto totalmente excepcional
en el panorama del municipio mexicano; esto dio como resultado la conforma-
cién de un grupo plural aceptado por la poblacién. Igualmente se convocé a los
diversos sectores y comunidades de la region a elaborar el plan municipal tria-
nual; este proceso efectivamente se llevé a cabo con una activa e intensa participa-
cién social, lo cual generé condiciones claras de gobernabilidad en un espacio
politicamente conflictivo.

Se crearon también diversos consejos y comités ciudadanos para vigilar la accién
de gobierno, lo que llevé a la constitucion de la Contraloria Social, instancia de per-
manente didlogo con la ciudadania, la cual gozaba de una gran autonomia de la
Presidencia Municipal. Lo anterior indica los logros en los aspectos funcionales,
estructurales y relacionales.

Esta nueva mistica de gobierno colectivo y de cogestion de programas y politi-
cas del gobierno municipal generé actitudes cooperativas basadas en el liderazgo
politico, al contrario de la visién de control politico y cacicazgos tan frecuentes en
este tipo de municipios. Las sesiones de cabildo abierto fortalecieron la credibi-
lidad en el grupo gobernante, que se tradujo en apoyo para obras colectivas con
una fuerte participacién ciudadana. Todo ello permitié al municipio en cues-
tién avanzar en sus rezagos de una forma significativa y sin antecedentes similares
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en el pasado reciente. Aun asi, conflictos recientes en la zona han desdibujado la
imagen del trienio en cuestion; sin embargo, el balance indudablemente es positivo.

d) Charcas, San Luis Potosi. Una nueva alternativa al desarrollo regional

Este municipio se encuentra ubicado en el altiplano potosino, una zona critica-
mente deprimida y sumida en una condicién de aguda pobreza. La mayor parte
de la poblacién masculina en edad de incorporarse al mercado de trabajo emigra
a Estados Unidos ante la carencia de oportunidades a nivel regional. En estas
condiciones, los gobernantes municipales habian venido siendo meros “adminis-
tradores de las carencias” del espacio municipal, concretindose a mantener al mi-
nimo los servicios bdsicos de la poblacién.

La experiencia estudiada en este municipio se refiere al arribo al gobierno
municipal de una profesionista joven, quien asumié el mandato como un fuerte
compromiso a la activacién de la energia social para emprender un nuevo nivel
de desarrollo y oportunidades en el ambito local. Entre las condiciones que le
permitieron avanzar de una forma rapida en la bisqueda de estos objetivos puede
mencionarse su condicién de mujer (la primera presidenta municipal en la histo-
ria del municipio), la cual automaticamente activé a la poblacién femenina del
municipio. Otro aspecto indudablemente fue la conformacién de un gobierno
plural en el que la tesorera del municipio pertenecia a otro partido politico, el di-
rector de obras a otro, y varios miembros del cabildo también provenian de otras
corrientes politicas. La conformacién de este equipo plural generdé igualmente
respaldo de los grupos mas diversos de la sociedad de este municipio.

En lo funcional, esta experiencia logré mejorar ¢l desempeno municipal a par-
tir del reordenamiento de las dreas de servicio municipal, involucrando a la po-
blacién en el mejoramiento de los mismos. En lo estructural, destaca la organiza-
cién de comités cindadanos (fundamentalmente compuestos por poblacién feme-
nina) para el desarrollo local. Estos comités interactuaron con la administracién
municipal desde campanas de construccién de letrinas, hasta la constitucién de
pequenos talleres familiares de costura que fueron poco a poco activando la eco-
nomia doméstica.

Uno de los logros mis importantes de este periodo fueron los cambios genera-
dos en el dmbito de comportamientos y actitudes de la poblacién. En un espacio
deprimido no sélo econémica, sino también socialmente por la falta de oportu-
nidades y abandono de los jefes de familia, el liderazgo de la presidenta munici-
pal generé una nueva confianza en la poblacién, que dejé de esperar la “ayuda
del centro” para emprender ambiciosos proyectos de desarrollo local. Ciertamen-
te no es posible pensar que con estos proyectos se puedan revertir las tendencias
expulsoras de mano de obra, ni las carencias econémicas; sin embargo, la esperanza
de un cambio en el mediano y largo plazo resurgié en una poblacién que ya
habia aceptado con resignacién su futuro.

En lo relacional, se dinamizé la gestién de recursos con otros niveles de gobier-
no, gracias a la labor del equipo de gobierno, lo cual produjo una mayor derrama
de recursos gubernamentales en el municipio. Ademads se organizé un programa de
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inversién de ciudadanos que habian emigrado a Estados Unidos y querian apoyar el
desarrollo del municipio con maquinaria, aportaciones monetarias u otro tipo de
acciones. Con este conjunto de actividades cambid el presente en cuanto a la ca-
pacidad orgdnica del gobierno municipal y la sociedad, pero sobre todo cambid
la expectativa del futuro municipal.

e) Santiago Maravatio, Guanajuato. Un nuevo arreglo estado-municipio

Este municipio de tamafio modesto, de caracteristicas rurales, emprendié un pro-
yecto de mejoramiento integral de la infraestructura rural a partir del estableci-
miento de nuevos mecanismos de negociacién de recursos con otros niveles de
gobierno. Existian carencias, en gran parte derivadas de la falta de apoyos presu-
puestales de los niveles estatal y federal de gobierno, que histéricamente impedian
a este municipio disenar un programa de desarrollo regional.

A partir de esta situacién heredada, el gobernante en turno involucré al con-
junto de los miembros del cabildo, lideres locales y representantes de comités
de la poblacién, para actuar como una red activa de negociacién de recursos ante
agencias gubernamentales, no gubernamentales, privadas e internacionales. La fi-
losofia grupal de trabajo permitié abarcar en poco tiempo a un mayor nimero de
agencias con resultados altamente positivos, dado que la derrama de recursos fue
llegando poco a poco.

Como parte de la estrategia que se adoptd, se idearon sistemas de gestiéon ad
hoc para el manejo de los recursos obtenidos. Estos recursos, si bien eran adminis-
trados por la tesoreria del gobierno municipal, s6lo podian ser asignados por el
conjunto de actores que habian participado en su obtencién. Las prioridades de
la obras respondian a procesos de consulta y consenso con las partes involucra-
das. El control en el ejercicio de los recursos se llevaba a cabo por contralorias
sociales.

Particularmente exitoso fue un programa que a propuesta del gobierno muni-
cipal se implanté conjuntamente con el nivel estatal de gobierno, En este acuer-
do, por cada peso que el municipio invirtiera u obtuviera de agencias externas, el
gobierno estatal asignaria un monto similar mediante un fideicomiso de desarro-
llo rural.

Entre los logros mds destacados estd el hecho de casi triplicar en precios reales
(en tres afios de gobierno) la totalidad de los recursos de inversién que histérica-
mente obtenia el municipio. Esta proporcién sale totalmente de la situacién que en
esos afos prevaleci6 en el entorno del conjunto de los municipios del pais, Las es-
tructuras de decisién se caracterizaron por ser altamente descentralizadas, la acti-
tud cooperativa se mantuvo a lo largo del periodo de gobierno y las relaciones con
otras agencias y otros niveles de gobierno constituyeron la palanca mds importan-
te. Cabe mencionar que se trataba de un gobierno municipal de un partido distinto
al que gobernaba a nivel estatal; sin embargo,. esta experiencia fue demostrativa
de la madurez politica que debe prevalecer por encima de las diferencias partidis-
tas, aspecto que en democracias débiles, como la mexicana, es poco frecuente.
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) La Meseta Purépecha. La reconstruccion institucional de un espacio indigena

En la regién occidente del pais se ubica el estado de Michoacin, en el interior del
cual se encuentra la Meseta Purépecha, regién que se caracteriza por sus altos
indices de pobreza y por ser habitada por una poblacién indigena de origen pu-
répecha. Aun cuando las diversas comunidades de la zona pertenecen a los mis-
mos grupos €tnicos, esta region se ha caracterizado por ser un territorio de luchas
permanentes por conflictos en la tenencia de la tierra. Los conflictos incluso se
remontan a trescientos anos, en los que los odios y disputas han dejado como sal-
do muertes y pobreza.

A lo largo de las Gltimas décadas, los mecanismos de intento de resolucién del
conflicto por parte de las autoridades gubernamentales habian sido siempre igua-
les: resoluciones juridicas, resoluciones técnicas de limites de propiedad de tierra,
sanciones y represion de las luchas.

Este panorama cambié a partir de la constitucion de una brigada para la con-
certacion y conciliacién agraria. Este organismo surge desde su disenio con un perfil
innovador, dado que representa tanto al nivel federal de gobierno, como al esta-
tal y a los municipales.

El enfoque altamente original de la mencionada brigada fue atacar el proble-
ma no desde la perspectiva juridica, sino intentando convencer a las partes de
impulsar un proyecto intermunicipal de desarrollo regional que ofreciera mejores
oportunidades al conjunto de las comunidades indigenas. Evidentemente, en un
primer momento hubo un rechazo por avanzar en ese sentido, dado que las tra-
diciones fuertemente enraizadas en el imaginario colectivo de los habitantes no
permitian separar el problema de la tenencia de Ia tierra del resto de los proble-
mas de la regién. Sin embargo, la tenacidad de los dirigentes de la brigada fue
generando apoyos de algunas comunidades por una “tregua” para conversar acer-
ca de un proyecto intermunicipal.

Funcionalmente, fue una labor compleja la de la brigada, dado que los muni-
cipios de la zona, por su tamano y carencias, no podian coordinarse facilmente
para emprender un proyecto ambicioso. Por otra parte, no existian los instrumen-
tos juridicos para dar validez a los proyectos de asociacion municipal, por lo que
fue necesario avanzar rdpidamente en ese sentido; sobre todo porque de un mo-
mento a otro se podian desatar nuevamente los conflictos comunales.

El éxito de esta experiencia radica en haber hecho posible, en un corto periodo,
que los instrumentos de gestién y de normatividad fueran tomando su lugar rapi-
damente. Ademds, las relaciones con otros niveles de gobierno fueron ampliandose
y agilizindose con la consecuente capacidad de captar mayores recursos presupues-
tales. Sin embargo, indudablemente el gran logro de la experiencia fue la pacifica-
cién de la zona; ¢cémo medir este logro? Hoy en dia el modelo de la brigada esta
tratando de implantarse en otras regiones conflictivas del pais; desafortunadamen-
te, en algunas como Chiapas este tipo de estrategias no llegé a tiempo, pero es muy
probable que en otras, con esquemas innovadores como el descrito, todavia es-
temos a tiempo.
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COMENTARIOS FINALES

Los procesos innovadores en redes organizacionales complejas requieren una vi-
sién amplia y alejada de la idea de que las organizaciones son aparatos que pueden
ser redisennados 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 en las
estructuras de poder. Incluso, se pretenderia que este tipo de procesos de cambio
introduzca una nueva mistica, nuevos valores y nuevos comportamientos. Seria
muy pretencioso pensar que un grupo gobernante controla todas las partes del
rompecabezas.

Lo tinico que en ocasiones puede controlar el grupo dirigente son los meca-
nismos de regulacién institucional (de caracter formal); sin embargo, son los reaco-
modos subsecuentes, y fuera del control del grupo en el gobierno, los que termi-
nan de configurar los nuevos sistemas de relacién, es decir, los mecanismos de
regulacién social (de cardcter informal). Y son éstos —como ha sido estudiado
durante varias décadas por diversos autores— los que al final producen los resulta-
dos de la accién organizada.?! Los dirigentes por tanto deben ser vistos como los
inductores del proceso, el cual puede tomar una gran diversidad de itinerarios.

En los casos sobre innovacién en municipios mexicanos, surgieron tres com-
ponentes que al parecer estuvieron presentes en todos ellos y que explican en
buena parte los alcances profundos de dichos procesos innovadores, asi 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 administracién municipal. En todos los casos, el liderazgo constituyé
un elemento fundamental del proceso innovador; fue en todos ellos el “mecanis-
mo de disparo” del proceso. En algunos (como Leén y Xico) el liderazgo es muy
claro en la primera fase del proceso, para luego ser menos protagénico y despla-
zarse a una funcién de seguimiento. En otros (como Atoyac y Charcas) fue un
elemento siempre presente a lo largo del proceso; de hecho, sin un liderazgo
permanente y activo lo mds probable es que sus alcances hubiesen sido menores.
Parece claro que un proceso innovador sin un liderazgo promotor de nuevas
ideas de gestién publica, nuevas tareas, nuevos proyectos y nuevas formas de in-
terlocucién, dificilmente puede ser concebido.

Un segundo componente en los casos estudiados fue el de los mecanismos de
participacion social. En todos los municipios analizados los mecanismos de partici-
pacién comunitaria, ciudadana y de otras agencias no gubernamentales fueron
fundamentales para generar la multiplicacién de efectos innovadores en el espa-
cio municipal (dindmica de cogestién). En algunos casos (Leén, Xico, Meseta Puré-
pecha), la dindmica que se generd permitié que los grupos promotores de la idea
innovadora fueran quedando relegados a un segundo plano. Esto habla muy bien
sobre la capacidad que tuvieron algunas experiencias para institucionalizar la in-
novacién. Es muy probable que aun sin los lideres originales este tipo de innova-
ciones siga su ruta por un tiempo considerable.

21 Al respecto, se recomienda la revisién de los trabajos recientes de Erhard Friedberg (1993).
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Un tercer componente fue la consolidacion de redes interorganizacionales. En esce-
narios altamente interdependientes como el de los gobiernos municipales que no
son autosuficientes financiera, econémica ni politicamente, cualquier proceso in-
novador que no genere una red de coaliciones con agencias de otros niveles de
gobierno serd efimero. La consolidacién de redes interorganizacionales fue en los
casos estudiados un elemento muy importante para potenciar la innovacién, es
decir, para captar mayores recursos, apoyos y alianzas. Ciertamente una idea in-
novadora puede generar un cambio institucional importante, pero en ocasiones,
sin recursos asociados a dicha idea, el avance del proceso se verd obstaculizado.
Este componente, si bien se observé en todos los casos, fue mds evidente en San-
tiago Maravatio, Xico y la Meseta Purépecha.

Lo anterior pareceria implicar que sin alguno de estos componentes dificilmente
podria pensarse en un proceso innovador municipal de largo aliento, es decir,
que pueda institucionalizarse trascendiendo la coyuntura y echando raices para
convertirse en un “parteaguas” de la vida institucional de un espacio municipal.
Esto nos llevaria a pensar que un proceso innovador sélo basado en un liderazgo,
o sélo en nuevos mecanismos de participacién, o sélo en nuevos apoyos institu-
cionales, no podria consolidarse en el tiempo. Todas ellas parecen condiciones
necesarias para culminar con éxito un proceso innovador, pero ninguna de ellas
aisladamente constituye una condicién suficiente.

De ser asi, el problema es que los componentes de carisma (en el liderazgo),
de energia social (en la participacién) y de fortaleza institucional (en los apoyos de
redes asociadas) serian componentes indispensables en la innovacién. Todo pro-
ceso innovador es un proceso de alta complejidad, de maduracién en el tiempo y
altamente contingente. Es por ello por lo que la transferibilidad de experiencias
innovadoras siempre serd limitada, debido a que los componentes mencionados
estan fuera del control estricto del inductor de la innovacién.??

Atn asi, la reflexién sobre experiencias innovadoras de diversos tipos, en dife-
rentes realidades organizacionales y diferentes contextos, es un proceso de apren-
dizaje de gran riqueza. El potencial heuristico es muy grande, aunque, como
mencionan algunos autores,? no debe constituirse en la Unica alternativa de crea-
cién del conocimiento en el ambito de la gestion publica, pero puede ser demos-
trativo de nuevas formas de estudiar los problemas del cambio institucional. En
dltima instancia, como lo menciona el socidlogo francés Michel Crozier, lo im-
portante no es tener claras las soluciones, porque éstas a veces se aplican y a veces
no; lo verdaderamente importante es tener claros los problemas del cambio insti-
tucional.

22 yéanse al respecto los trabajos de Rogers (1983), Kingdon (1984) y Van de Ven y Rogers (1988).
2 Véase al respecto el interesante trabajo de Overman y Boyd (1994).
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