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INTRODUCCION

Los municipios mexicanos, desde la década de los 80's, han proyectado un vertiginoso
cambio. Esto en parte por un cimulo de reformas federales y locales que han incidido, por
un lado, en la necesidad de democratizar el propio &mbito publico; y por el otro, en la
busqueda de la orientacion y el contenido de los procesos de reforma administrativa y
gubernamental. Estas transformaciones institucionales y politicos tomaron forma en una
nueva relacion de los gobiernos y la sociedad. La resultante es otro modo de gobernar, no

exento de limitaciones y riesgos.

En los ultimos afios, dos temas vitales han cobrado importancia: la democracia vy el
buen gobierno. En el primero se tiene que, los gobiernos locales son fundamentales para
que la democracia en el pais continte fortaleciéndose, al establecerse con margenes
aceptables de representatividad, pluralidad y legitimidad en la integracion de los gobiernos.
En el segundo, se reconoce la naturaleza de la administracion publica local. Los
Ayuntamientos al ser las organizaciones proveedoras basicas de servicios publicos y la base
territorial mas proxima a los ciudadanos, buscan consolidar una plena autonomia y
revitalizar el potencial politico y administrativo como orden de gobierno v,

consecuentemente, ser la base de nuevas formas de organizacién gubernamental.*

Desde el punto de vista de lo municipal, las reformas no s6lo han implicado
transferencias de competencias y obligaciones, sino también, la adquisicion de nuevas
responsabilidades en lo administrativo, lo politico, lo econdmico y lo social. Este
fortalecimiento de lo municipal, entendido como la asignacién de mayor poder y autonomia
para ejercer un conjunto de funciones de manera eficiente y concertada, ha implicado un
esfuerzo por reconstruir sus necesidades internas (como institucion) y externas (con la
comunidad). El objetivo es hacer mejor uso de los recursos materiales y humanos, que

siguen siendo precarios.

! Las alternancias politicas en el plano municipal refuerzan esto. Las primeras expresiones electorales de
talante democratico en México fueron los gobiernos de alternancia nortefios, tales como Chihuahua o Tijuana,
Ilegando a un punto en que ahora la proporcion de poblacion habitada por municipios no-priistas es muy alta.
Sin embargo la promesa de mejores gobiernos derivados de la transicion politica no ha reportado los
resultados esperados. Ni la competencia partidista ni la alternancia gubernamental han logrado las mejoras
esperadas. Morlino, Leonardo, Democracias y democratizaciones, México, Centro de Estudios de Politica
Comparada, 2005, pp. 23-45.




Los municipios en México enfrentan aspectos caracteristicos heterogéneos, algunos
cuentan con grandes capacidades de desarrollo y otros muestran una encadenada fragilidad
institucional; que se reflejan en la carencia de recursos economicos, la debilidad de sus
estructuras administrativas y la ausencia de recursos humanos profesionales y
suficientemente capacitados para la funcién gubernamental®. Esta condicién estructural de
precariedad de los municipios mexicanos ha sido resultado de un sistema politico, que se
caracterizo por su centralismo y verticalidad en la forma de conduccion de los asuntos de

gobierno y que, por mucho tiempo, mantuvo una desvalorizacion hacia los municipios.

Los municipios mexicanos desde su constitucion fueron considerados como
instancias practicamente minusvalidas para la funcién gubernamental. Hasta hace un par de
décadas no eran gobiernos por derecho propio, sino instancias administrativas del gobierno
federal y de los gobiernos estatales. Subsidiados, en términos de politicas y operacion de
programas, los municipios mexicanos incursionaron como actores gubernamentales de

pleno derecho sélo después de las reformas de 1983, 1997 y 1999.

Este trabajo se refiere a los municipios mexicanos en vez del municipio mexicano®,
dada la heterogeneidad de la mayoria de las administraciones municipales. El reto es pasar
de un modelo preburocréatico a uno burocratico, mientras que en otras realidades el reto es

dejar el modelo burocréatico para apropiarse de herramientas postburocraticas inspiradas en

2 Se ha podido demostrar que los rasgos més notorios del &mbito local de gobierno son la diversidad extrema
y la precariedad de recursos como lo demuestran los datos obtenidos del Censo Nacional de Desarrollo
Municipal, México, CEDEMUN/INEGI, 1993, de la Encuesta Nacional de Gestién Municipal, México,
CIDE/INEGI, 1993 y la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000, México,
INDESOL/INEGI, 2000, la Federacion Nacional de Municipios en México, A.C. (FENAMM). En “La
Evolucién de la Hacienda Municipal en México”. México, 2003, Documento para Discusion. Disponible en
http://www.indetec.gob.mx/cnh/Interes/DocsInt/Fenamm.pdf y por el estudio sobre los indice de Desarrollo
Humano Municipal en México, realizados por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
donde cohabitan gobiernos locales con grados de desarrollo humano y calidad de vida similar a paises como
Alemania, E.U. o Suiza, y en contraparte en las condiciones mas deplorables de paises como Tanzania o
Africa. Obtenida de la base de datos, 2009 y del estudio del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO). Los
resultados en ambos casos han derivado de los indicadores relativos a la esperanza de vida, la tasa de
alfabetizacion, matricula escolar, Producto Interno Bruto per cépita, servicios puablicos, etc., para todos los
municipios y las 16 delegaciones politicas.

% Garcia del Castillo, Rodolfo y Gutiérrez, Martha, “Gestiéon y politica de los servicios municipales en
México” en Merino, Mauricio (Ed.), Diploma Nacional en Politica Publica y Gobierno Local, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica-ITAM-Universidad Andhuac, 1999, p. 34.




la Nueva Gerencia Publica (NGP)*. La tendencia apunta hacia un incremento gradual en la
utilizacion de innovaciones gerenciales, especialmente en la incorporacion para la

modernizacion administrativa.

La gestion y la funciéon pablica municipal requieren de procesos concretos para
llegar a resultados eficientes. En este sentido dos dimensiones son relevantes: por un lado
estd lo institucional, que se refiere al entramado de normas, reglas, leyes, valores y
costumbres que definen, para actores individuales y organizacionales, las opciones en
cuanto a calidad y cantidad de las mismas. Por otro lado esta lo organizacional, que tiene
que ver con las formas concretas en que las instituciones se materializan, donde un
conjunto de individuos se relacionan para conseguir objetivos que de otra forma no se

alcanzarian.®

La clasica dicotomia entre administracion y politica permitié entender que existe
una correspondencia en las instituciones que ofrecen diferentes estrategias entre lo
institucional y lo organizacional. Se debe prestar atencion a la resolucion de los problemas
y demandas, tendientes a determinar metas y objetivos a través del andlisis del ambiente
interno y del entorno. Se observa que las tentativas de reformas, especialmente en el caso
de los gobiernos locales®, han adoptado, en mayor o menor grado, una diversidad
progresivamente cada vez mas amplia de componentes de la NGP. Este cambio y

* Cabrero Mendoza, Enrique y Pefia Ahumada, José A., “Instrumentos del New Public Management para
construir una New Public Governance. El caso de los gobiernos locales en México”, Documento de trabajo de
la Division de Administracion Pablica, México, CIDE, nim. 278, 2006.

% Véase: North, C. Douglass, Instituciones, Cambio Institucional y Desempefio Econémico, México, FCE,
2000, pp. 31-65 y Harmon, Michel y Mayer Richard T., Teoria de la Organizacién para la Administracion
Publica, México, FCE- Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, 1999, pp. 33-156.

® En términos amplios, los gobiernos locales son la organizacién politica disefiada para decidir y administrar
una gama limitada de politicas publicas en un territorio relativamente pequefio (denominado generalmente
como municipio, municipalidad, condado, cantn, comuna, etc.), el cual es una subdivisién de un gobierno
regional o nacional. En su sentido comunitario, los gobiernos locales se anotan en la definicion de
ayuntamiento; al ser el primer &mbito administrativo y de gobierno que representa y alienta a la ciudadania,
presta servicios basicos, regula el crecimiento urbano, define las normas de convivencia comunitaria y la
resolucion de sus problemas, ya sea formando parte de su estructura, o bien influyendo en la toma de
decisiones. Véase: Duane Lockard, Local Government, en David L. Sills (Ed), International Encyclopedia of
de Social Science, vol. 9, USA, The Macmillan Company & The Free Press, 1968, p. 451; Herrera, Francisco,
Diccionario de Municipalismo, Madrid, Colegio de Registradores de la Propiedad y Mercantiles de Espafia,
2000, p. 38 y Barrera Grageda, Juan Manuel, EI Gestor Municipal, ¢Nuevo Actor, Viejos Problemas?, Tesis
Posgrado, FCPYS, UNAM, 2006, p. 3.




transformacion de las practicas administrativas constituyen una nueva vision de la

administracion publica municipal.

Este desarrollo institucional y organizacional se ve reflejado en los gobiernos
locales mexicanos, que han empleado nuevas practicas, técnicas y formas de gestion para la
transformacion gubernamental. En esta busqueda de soluciones, algunos gobiernos locales
han recurrido a la implantacién de la regla de la eficacia administrativa; “el punto de
partida es el uso del vocablo management’. El armazén teérico que subyace en la mayoria
de los cambios en la administracion pablica esta formado por un conjunto de valores,
principios y técnicas que se enmarcan en las llamadas ciencias del management. Con el
adjetivo de ‘publico’, el management se ha convertido en el punto de referencia obligado de

. ., - . 8
los programas de modernizacion administrativa”.

Al analizar la situacion de los gobiernos locales mexicanos, se observa como la
combinacion de las reformas administrativas y las influencias de un entorno globalizador ha
conferido la existencia de gobiernos municipales con mayores competencias. Actualmente
la pluralidad de opciones de sistemas de gestion y de practicas innovadoras a nivel local es
dindmica y esta en constante desarrollo. Es a finales de la década de los 90’s cuando se
constituye una escalonada de innovaciones y modificaciones administrativas que se
implantaron en algunos gobiernos locales. Esta recomposicion institucional vy
organizacional tuvo efecto en temas sustanciales que fueron desde lo politico hasta lo

técnico, lo operativo y lo administrativo.

" El concepto de management entrafia diferentes significados, “la voz management ha sido usada en la cultura
administrativa anglosajona de antiguo y las dificultades semanticas que entrafia no son nuevas, pero su uso y
difusion no se inici6 en la administracion publica, sino en los negocios privados. En el siglo XVII significaba
manejo o doma de caballos; posteriormente fue sindbnimo de administracién; en francés era sinénimo de
governer y admnistration; en Reino Unido se usaba como categoria gubernamental; en Espafia y Francia se
preferia el uso del vocablo administracion”. Por lo que el origen de la gestion publica es el management.
Guerrero Orozco, Omar, “El Management Publico: una Torre de Babel”, Convergencia, México, UAEM,
septiembre-diciembre 1998, pp. 14-15.

® El concepto de management fue evolucionando entre los siglos XIX y XX, por lo que fue empleado por
John Stuart Mill, Adam Smith, Jeremy Bentham. EI mérito se acredita a Frederick Taylor, quien en 1911
publicé The Principles of Cientific Management y lo difundié de manera mas amplia. Sin embargo, Taylor ya
lo habia utilizado en su ensayo Shop management, publicado en 1903. En sus origenes, el management adopta
una vocacion universal. H. Fayol hace una expresa aplicacion de estos principios al ambito de la
administracion publica en su Teoria administrativa del Estado. Diverso autores utilizaron el término
management como Leonard White, Charles Merriam, Luther Gulick, Marshall Dimock y Paul Appleby. De
hecho la ciencia de la administracion publica en Estados Unidos es genéticamente gerencial. Ibidem, p. 27 y
Sanchez Gonzélez, José Juan, Gestién Publica y Governance. México, IAPEM, 2001, pp. 31-37.




La finalidad de los gobiernos locales fue atender y cubrir demandas cada vez méas
exigentes y complejas que la sociedad iba imponiendo a lo largo y ancho del pais. Los
resultados a largo plazo demuestran que ha sido dificil mantener implantadas las practicas
de gestion, por mas de un periodo de gobierno. Las administraciones locales no han podido
institucionalizar casi ninguna experiencia de gestion exitosas o0 con grandes rasgos
distintivos que haya mostrado una innovacion importante. Las posibilidades de “anclaje” o
sustentabilidad de los programas, como mecanismos de buen gobierno, se limita a unas
cuantas practicas que no han tenido continuidad por méas de un periodo. De acuerdo con
Enrique Cabrero, algunas de las experiencias innovadoras calificadas de exitosas no fueron
capaces de mantener el impacto positivo de dichas practicas mas alld de un periodo de

gobierno (tres afios).’

Resulta paraddjico que, siendo los gobiernos municipales los de mayores carencias
y retrasos, sean también los que hayan mostrado tener una mayor movilidad y capacidad
innovadora'®. Se reconoce la existencia de algunas variantes, entre ellas, el caso de
Texcoco, que no sélo impulso la réplica de la experiencia del City Manager, sino que
institucionaliz6 el modelo durante tres administraciones, lo que posibilité un
replanteamiento distinto en la gestion publica al interior de las administraciones publicas.
Esta figura operativa basada en el sistema City Management (Gerencia de la Ciudad),
exhorta la procuracién de altos indices de eficiencia administrativa. En los Estados Unidos,
impulsa procesos de creacibn de modelos administrativos, que ayudan a la
profesionalizacion de la direccion gerencial y operatividad gubernamental a nivel de
gobierno local y regional principalmente.

La administracion publica de Texcoco en el periodo 2000-2003, implanté préacticas
administrativas basadas en dos enfoques tedricos. La primera en la NGP, para ello cred la
Oficina de la Presidencia como practica innovadora que habria de reproducir técnicas
neogerenciales. La segunda, la Oficina de Gerencia Municipal, cuyo titular buscd refrendar
los contenidos del sistema City Management. Su tarea principal consistio en dar orden,

coordinacion, administracion y solucién a los problemas que aguejaban al gobierno.

% Véase: Cabrero Mendoza, Enrique, Précticas municipales exitosas, México, CIDE, 2001.
19 Cabrero Mendoza, Enrique (Coord.), Innovacién en gobiernos locales, México, CIDE, 2002.




Respectivamente estos enfoques, tedrico y pragmatico, alentaron una nueva visién de

cambio e innovacion en la estructura publica.

La institucionalizacién®! del Gerente de la Ciudad como modelo de gestién no esta
exenta de confusiones sobre sus intenciones y verdaderos contenidos. Su réplica dejo al
descubierto serias limitaciones en los gobiernos locales mexicano donde se ha implantado.
Es un ajuste institucional con fuertes implicaciones operativas y administrativas pero
principalmente politicas. Es por ello que, este trabajo partio de la pregunta de investigacion
¢ Qué elementos permitieron la institucionalizacién del Gerente Municipal en Texcoco en el
periodo 2000-2012? Y ademas; ¢puede considerarse esta figura como un componente
detonador de cambio en la gestion publica municipal? El objeto de estudio de esta
investigacion, son los cambios de la gestion puablica a partir de la implantacion de ese
modelo gerencial pragmatico, que ha modelado una figura administrativa, nombrado

Gerente de la Ciudad y posteriormente Gerente Municipal.

El objetivo general que guid a esta investigacion consistio en analizar la
implantacion del Gerente Municipal en la administracion publica municipal de Texcoco del
2000 al 2012 para determinar los elementos que lograron institucionalizarse como modelo
de gestion. Se establecieron tres objetivos particulares: el primero consistié en desarrollar la
conceptualizacion del Gerente Municipal en Texcoco, desde la perspectiva teérica del
modelo neo-gerencial y del sistema City Management como Gerente de Ciudad. El
segundo, consistié en identificar las principales aportaciones de los gerentes municipales
que ayudaron a transformar el esquema de la gestién publica y los comportamientos
institucionales de los gobiernos en Texcoco. Por ultimo, se plante6 desarrollar un marco
analitico bajo la perspectiva neoinstitucional, que permitiera describir los antecedentes,

evolucion y configuracion de las administraciones publicas municipales.

! Se entiende por “institucionalizacion”, como la implantacién de elementos institucionales, (incorporacion
de un conjunto de creencias, valores normativos y cognoscitivos; sobre las estructuras, procesos y rutinas de
funcionamiento, realizada por actores individuales), al interior de las organizaciones (institucion). Estos
patrones de actividades humanas surge y tienden a persistir de varias formas y contenido en todas las
sociedades. Constituyen repertorios disponibles para que los individuos y las organizaciones los empleen en la
consecucion de sus propios intereses. Véase: Scott, W, Richard, “The Adolescence of Institutional Theory”
Administrative Science Quarterly, vol. 32, pp. 492-511, y Zucker, Lynne G. “The Roles of Institutionalization
in Culture Persistence”, American Sociology, vol. 42, pp. 726-743. Traduccidn Libre.




Para contestar las preguntas de investigacion se formuld un supuesto, el cual
establece que la institucionalizacion del Gerente Municipal en Texcoco, no puede
considerarse como un elemento de cambio, debido a que no logré modificar
sustancialmente el marco institucional de las administraciones publicas del periodo 2000-

2012. Para validarlo, se realiz6 un analisis documental y trabajo de campo.

El primero, parti6 de informacion empirica contenida en publicaciones
especializadas en gestion publica; también se llevo a cabo una revision de los estudios y
actividades realizadas por la Asociacion Internacional de Administracion de Ciudades y
Condados (ICMA); asi como el estudio de experiencias de City Manager en Meéxico. El
trabajo de campo consistié en la realizacion de entrevistas estructuradas con funcionarios
publicos (informantes clave) de las diversas administraciones publicas de Texcoco, de los
afios 2000 al 2012. Entre estos se encuentran: Presidentes Municipales, Gerentes

Municipales y Directores Generales.

Este trabajo se enmarca dentro de una investigacion analitica. Recurre como
instrumento tedrico al neoinstitucionalismo, en virtud que se orienta a analizar los cambios
ocurridos en la gestion puablica a partir de la implantacion del Gerente Municipal en la
administracion publica municipal de Texcoco y, a partir de ello, determinar qué elementos

lograron institucionalizarse.

El documento se estructura en cuatro capitulos. El primero, denominado del
Management al Gerente Publico, describe el marco de referencia tedrico acerca del estudio
del Management. Se describe el armazdn tedrico que subyace en la mayoria de los cambios
y que, esta formado por un conjunto de valores, principios y técnicas que se enmarcan en
las llamadas ciencias del Management. Asimismo, se presenta la evolucion del pensamiento
del modelo burocrético al del Management en la administracion publica, bajo la tradicion
administrativa y gerencial. En el segundo capitulo, se presenta al neoinstitucionalismo
como herramienta tedrica, que explica la relacion entre los individuos e instituciones; asi

como la relacidn entre el contexto institucional y el comportamiento de los individuos.

En el capitulo tres, se describen, en primera instancia, diversas experiencias de la

implantacion de la figura de gerente publico en el mundo. En un segundo momento, se




analizan algunas experiencias del City manager en México, como son los casos de Tijuana
en Baja California en los periodos 2002-2004 y 2007-2010; el de la Delegacion Miguel
Hidalgo de 2003-2006 y la Delegacion Cuajimalpa de Morelos de 2009-2012, ambas en el
Distrito Federal. Finalmente, el cuarto capitulo, presenta los resultados del marco de
analisis, con base en la matriz metodoldgica y las vertientes neoinstitucionales. El analisis
se enfoca en los aspectos: politicos, estructurales, y comportamentales; lo que permitio
describir los diferentes elementos que se consideraron para la implantacion y el desarrollo
de la Oficina del Gerente Municipal en la administracion publica de Texcoco en el periodo
2000-2012.




CAPITULO I.
DEL MANAGEMENT AL GERENTE MUNICIPAL

La Administracion Publica (AP) es resultado de un conjunto de factores politicos,
econdémicos, sociales y culturales inter, que estan relacionados. Histéricamente ha
presentado una continua redefinicion en su objeto de estudio’’; ha transitado de
concepciones sencillas hacia construcciones tedricas complejas, bajo el auxilio de las ideas,
enfoques, metodologias y técnicas de otras disciplinas que la siguen nutriendo de
conocimiento. Si bien es cierto que se ha readecuado permanente la forma de reformular los
problemas, también es cierto que estos han avanzado mas rapido que la misma capacidad

de andlisis y teorizacion.

El presente capitulo describe el marco teérico acerca del estudio del Management.
Este armazon teorico subyace en la mayoria de los cambios que esta formado por un
conjunto de valores, principios y técnicas que se enmarcan en las llamadas ciencias del
Management. Estas responden a un conjunto de técnicas universales igualmente aplicables
a todo tipo de organizaciones; se relacionan exclusivamente con la racionalizacion de
estructuras y procedimientos, la depuracion técnica de los procesos de toma de decisiones y

el incremento de la productividad de los empleados publicos.

1.1 Del Modelo Burocratico al Modelo Gerencial
1.1.1 EIl Modelo Burocréatico

La construccién del modelo burocréatico surgio a partir de la basqueda de las caracteristicas
comunes de las organizaciones formales. Max Weber acufid el término “burocracia” e
identifico las caracteristicas de: jerarquia y responsabilidad, normativa escrita, obediencia,

seleccion de personal, sistema de remuneraciones, dedicacién laboral completa®®. Centré

12 a Administracién Pablica en su devenir histérico se ha constituido como disciplina cientifica dentro del
ambito de las Ciencias Sociales. En su vision clésica el estudio administrativo ha tenido diversos objetos;
desde la polis, la civitas, la republica, la ciudad-estado, el imperium, el estado-nacion y el sistema politico. El
andlisis se enfoca en lo institucional, lo normativo y lo estructural con metodologia y teorias politicas,
sociologicas y del estudio del derecho publico. En su vision moderna se han constituido diversos “objetos de
estudio” con la predominancia del Poder Ejecutivo; el Estado, el gobierno, el poder, los poderes (ejecutivo,
legislativo y judicial), la burocracia, la organizacion, el public management (gerencia publica), las politicas
plblicas y la gobernanza. Sanchez Gonzalez, José Juan, “Notas sobre la Ciencia de la Administracion
Publica”, Encrucijada, nim. 2, mayo-agosto 2009, p. 4.

13 Weber, Max, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993, p. 717.




sus estudios en la racionalizacion, la democracia, el comportamiento, la autoridad. De esta
ultima, distingue tres tipos fundamentales: la tradicional, la racional-legal y la carismatica.
Weber constituy6 el modelo de organizacion administrativa conocido genéricamente como

“burocréatico” y caracterizado como una organizacion racional y eficaz.™

El modelo burocratico constituyo el pilar fundamental de la teoria tradicional de la
organizacion moderna. Impulsé los grandes procesos administrativos en los sectores
industriales, pero principalmente en los servicios publicos administrados por los gobiernos
nacionales o locales. La teoria weberiana se asemeja a la teoria clasica de la organizacion,
en cuanto al énfasis puesto en la eficiencia técnica y en la estructura jerarquica de la
organizacién, como también en el predominio de la organizacion industrial, proponiendo
una solucion al problema con un enfoque centrado en el producto (bien o servicio

entregado) como propuesta para estructurar a la organizacion.

El modelo ideal weberiano fue una de las anclas institucionales para la efectividad
del sistema democratico y la vigencia del Estado de derecho. Su estructuracion y
funcionalidad permitié un perfecto engranaje de estabilidad y continuidad en la satisfaccion
de las necesidades colectivas, como con la legitimidad del ejercicio del poder a través de la
aplicacion neutral y objetiva de la ley™. El legado de Max Weber es la propuesta de un
gobierno publico legal-racional, que orienté el desarrollo del Estado moderno.

A partir del modelo burocratico distintos paises en desarrollado buscaron consolidar
su estructura estatal y administrativa, apoyada por la fase de industrializacion de inicios del
siglo XX. Ejemplos que bajo este modelo se fortalecieron: la reconstruccion de algunos
paises de Europa después de la Segunda Guerra Mundial o el avance de las superpotencias

4 La burocracia concebida por Max Weber se basa en 1) La formalizacion (tanto de las normas como de los
procedimientos) y 2) La centralizacion (definicién de la jerarquia y la autoridad). Ambas dimensiones deben
interpretarse desde lo que Weber llama “la racionalidad formal”, origen del “orden legitimo” que han de
establecer las normas juridicas. Weber, a través de su conocida trilogia, establece que la legitimidad puede ser
“carismatica” (se basa en la santidad, heroicidad o en otras cualidades que concurren de forma especial en
una determinada persona), “tradicional” (deriva del caracter sagrado que caracteriza a determinadas
tradiciones, usos o costumbres) y “racional” (que encuentra su fundamento en el principio de legalidad propio
del ordenamiento juridico). Para Weber, el ejemplo maximo de racionalidad lo constituye la “organizacion
burocratica”. Weber, Marx, ¢Qué es la burocracia?, Elaleph, 2000, http//www.elaleph.com

1> Echebarria, Koldo, “Caracterizacion empirica de las burocracias latinoamericanas: configuraciones y roles
en el proceso de elaboracion de politicas plblicas”, Revista del CLAD, Reforma y Democracia, Caracas, nim.
34, Feb. 2006, p. 1.




como Estados Unidos y la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas, todas con fuertes
administraciones burocraticas. Estos fundamentos contribuyeron a la construccién historica
institucional de los Estados liberales de derecho, que inspiraron los grandes servicios

nacionales de bienestar caracteristicos del New Deal y del Welfare State.

La organizacion burocratica, tiene sus raices en la administracion prusiana del siglo
XVIIl y se constituyd, como el modelo de las organizaciones modernas, bajo el parentesco
fundamental de tres paradigmas organizacionales. El primero, descansa en la teorizacion
weberiana sobre la obediencia de normas racionalmente establecidas. El segundo, proviene
de los principios de la configuracion del Management como campo disciplinar en los
Estados Unidos, cuyo terreno fértil fue la transformacion organizacional, en los ambitos

pUblicos como privados, bajo la autoridad del scientific managemen.®

El tercer paradigma, muy ligado al anterior, surge de los estudios sobre la gran
empresa corporativa norteamericana'’. Con el auxilio de la sociologia desarrollé vastos
trabajos para comprender, con base en la conceptualizacion weberiana, las especificidades
y configuraciones de las organizaciones burocraticas: la politica sectorial, la organizacion
industrial o empresarial clasica, las organizaciones ofertadoras de servicios, las
organizaciones burocraticas gubernamentales, el empresariado publico-estatal y las
organizaciones sin animo de lucro. Todas se cefiian a los basamentos iniciales de la teoria

weberiana.

16 Véase: Beltran, Miguel, “La legitimidad en las organizaciones”, Revista Espafiola de Investigaciones
Sociologicas, Madrid, 1988, num. 43, julio-septiembre, pp. 125-155. y Varela Barrios, Edgar, “La
transformacion de la burocracia publica: una perspectiva critica del proceso de reforma del Estado en América
Latina 1980-2001”, VI Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién
Publica, Buenos Aires, Argentina, 5-9 de Nov. 2000, pp. 1-17.

" El discurso gerencial en Estados Unidos puede ser ubicado desde la tltima década del siglo XIX hasta el
periodo de la Posguerra. En esta etapa, el discurso estratégico se caracterizO por centrar su interés en la
elaboracion de proyectos con la finalidad de resolver, principalmente, el problema del control de la
produccion y la organizacién de las empresas. Destacaron, en este periodo, las estrategias corporativas
resultantes de la Administracion Cientifica, las Relaciones Humanas, las Teorias de la Burocracia y el
Comportamiento Administrativo, que pretendian romper el automatismo, el maquinismo burocratico y valorar
las dimensiones subjetivas y psicosociales de la adscripcion y participacion en el proceso productivo de los
miembros de las organizaciones. A partir de la década de los cincuenta posterior al periodo de la Posguerra se
puede identificar el proceso de cambio de las corporaciones en Estados Unidos. Este cambio se caracterizo
por promover el desarrollo de una estrategia interorganizacional, orientada a establecer los ajustes necesarios
de adaptacion de la empresa a los cambios contextuales, mediante las relaciones de poder entre
organizaciones.




La forma de organizacién interna que adopt6 el Estado moderno descansé sobre los
principios de jerarquia (unidad de mando y concentracion de decisiones), permanencia
(continuidad de y en la Administracion), especializacion (profesionalizacion), reglas
formales e impersonales y comportamiento objetivo e imparcial (fidelidad a la organizacion
mas que al 6rgano o funcionario), cuya base fue el Estado Burocratico Benefactor. También
fue el resultado de una serie de experimentos, blsquedas y aprendizajes sobre el
management cientifico y racional. Asi se crearon las bases del Estado Burocratico

Benefactor o de Bienestar.®

La idea del Estado de bienestar burocratico fue producto de la propia organizacion
de los Estados-nacion. El estudio administrativo del gobierno™ fue la identificacion de
politicas publicas, del reconocimiento de los sistemas de politica a la dimension
organizativa con su concomitante paradigma gerencial, para llegar finalmente al estudio de
las personas, los sistemas sociales y la ética publica. La vigencia del enfoque de la
administracion en el Estado del bienestar burocréatico abarcé un periodo muy largo, de 1929
a 1970. Este modelo fue el paradigma en el cual se bas6 todo movimiento internacional de

reforma administrativa.

1.1.2 EIl Modelo Gerencial

El modelo burocratico empez6 a dejar de ser una alternativa organizativa desde los afios

50"s del siglo XX. Esto, cuando un cumulo de reforma liberales propuso como uno de sus

'8 El modelo de administracion publica tradicional o weberiana hizo hincapié en destacar las caracteristicas
que la administracion pablica debia desarrollar. Asi, la separacion de los cargos publicos de las personas que
los ocupan, la organizacién jerarquica basada en la autoridad, la confianza en los expedientes y las drdenes
escritas, su hincapié en una administracién desinteresada e impersonal en sus contactos con los ciudadanos y
funcionarios y su profundo desinterés en la suerte de la politica, puso de relieve el respeto por una serie de
valores que toda administracion publica debia desplegar para favorecer el desarrollo del capitalismo industrial
y la sociedad moderna en contra del anacronismo de los tipos de organizaciones colegiados.

19| a visién ortodoxa de la administracién publica se remonta a las primeras iniciativas de la administracion
publica estadounidense que se estructurd hacia 1870, como reaccidn al patrimonialismo y predomino de los
partidos politicos. En 1939, la Comisién Brownlow, que sentd las bases del Welfare State estadounidense
contemporaneo que alcanzd una sélida tradicién en la disciplina administrativas. Su mayor exponente fue
Woodrow Wilson, taxativo al afirmar que las cuestiones administrativas no son cuestiones politicas, seguido
por los fundadores de la administracion pdblica moderna, a partir de las obras de Luther Gulick, Louis
Brownlow y Leonard White, perfeccionadas por diversos autores contemporaneos, entre los cuales se
destacan Paul Volcker, Robert Denhardt, Edward Jennings, Robert Reich, Steven Cohen, James Stever y
Charles Goodsell. El pensamiento ortodoxo fue evolucionando en el sentido de prescribir reformas que
apuntaron la consolidacion de una administracion publica actuante y pragmatica, basada en la expansion
efectiva del Estado y en la construccion de instituciones fuertes (institution building), para la maximizacion
de las respuestas a los desafios sociales.




objetivos fundamentales, el emprendimiento de una radical transformacién de la
administracion estatal y de la burocracia publica®®. La crisis del modelo burocrético
“coincidid en tiempo y en parte con la revision de las relaciones entre Estado y mercado
que se produjo en todo el mundo a partir de mediados de los 70°s. La hegemonia del
keynesianismo, basado en el paradigma burocrético, fue sustituido por la de la economia

L . . . : : 21
neoclédsica mas conocida por neoliberalismo”.

Michel Crozier®® explic la incapacidad de las organizaciones burocraticas para
adaptarse incrementalmente a los cambios del entorno, asi como la imposibilidad objetiva
de erradicar la discrecionalidad en el actuar administrativo y la existencia de poderes
facticos y de reglas informales dentro de la organizacion. Los elementos que pusieron de
relieve la complejidad organizativa para la transformacion del Estado, fueron las nuevas
tareas a realizarse por las diversas administraciones publicas, el enorme predominio de los
recursos financieros y humanos, que junto con la creciente actividad de prestacion de

servicios. La crisis del Estado implicé la necesidad de reformarlo y reconstruirlo.

El proceso de cambio en los modelos de gestion puablica, del paradigma
“Burocratico Administrativo” al modelo “Gerencial” adquirio nuevas funciones y objetivos
que originaron medulares cambios en su composicién y su estructura. Una de las
orientaciones organizativa fue “la gerencia profesional, definida principalmente a partir de

las ideas Neo-Tayloristas que se centrd en el estudio de la organizacion burocratica interna

20 Al modelo burocratico le surgieron fuertes criticas que, en una primera instancia, no se tradujeron en
reformas administrativas. Fue hasta que la crisis fiscal del Estado; la crisis democratica; la percepcion civica
de la irresponsabilidad; el alejamiento de las burocracias; la irrupcion de las nuevas tecnologias y el primer
impulso de la globalizacion, sobredimensionaron su responsabilidad en un incremento de complejidad,
diversidad y dinamismo. Surgieron nuevas ideas capaces de inspirar las reformas necesarias para su
transformacién. Desde mediados de los 70°s se marcd el comienzo no de una era de cambios sino de un
cambio de era (el inicio del paso de la sociedad industrial a la llamada sociedad de la informacién y del
conocimiento). Esto afectd también a la hegemonia del modelo burocrético. Véase: Barba Alvarez, Antonio y
Montoya F., Maria Teresa, “El analisis estratégico. Una perspectiva interpretativa”, Revista lde@s
CONCYTE, México, Afio 3, nim. 41, nov. 2008, pp. 1158-1175.

! Pprats i Catala, Joan, “De la Burocracia al Management, del Management a la Gobernanza”, Las
Transformaciones de las Administraciones Pablicas de Nuestro Tiempo, Madrid, INAP, 2005, pp. 99-123.

22 Crozier, Michel, “El Cambio en las Organizaciones Publicas”, Gestion y Politica Publica, vol. I, nim. 1,
julio-diciembre, 1992, pp. 93-100.




de la administracion que abogaba por romper el supuesto mito de las diferencias de gestién

entre el sector privado y el sector publico”.?®

El modelo gerencial tuvo su inspiracion en las transformaciones organizacionales
ocurridas en el sector privado. Ello modifico la forma burocratica y piramidal de
administracion, flexibilizando la gestion y disminuyendo los niveles jerarquicos,
aumentando la autonomia de decision de los gerentes, de ahi el nombre gerencial. Este
cambio fue caracteristico de la primera ronda de reformas administrativas implementadas
en la mayoria de los sistemas administrativos europeos y de varios sistemas politicos

. . . , 24
“industrialmente avanzados” como Estados Unidos y Canada.

El cambio en estos paises no tuvo el mismo orden temporal en su proceso. Las
diversas experiencias, por ejemplo de las reformas Westminster, tuvieron diferentes
referentes: desde la “revolucion thatcheriana” en el Reino Unido, cuyo objetivo en materia
econdémica fue minimizar el tamafio del Estado, hasta los programas iniciados por los
gobiernos de Canadé, Australia y Nueva Zelanda, bajo el mismo esquema. A este ultimo, se
le atribuyen las reformas mas audaces y contundentes, al tener una mejor aplicacion en su

practica (informe Government Management).?

La reinvencion del gobierno norteamericano resultdé ser mas incremental v,

paraddjicamente, mas radical que las reformas Westminster. Las iniciativas llevadas a nivel

2 Garcia Sanchez, Isabel Marfa, “La Nueva Gestion Publica: evolucion y tendencias”, Presupuesto y Gasto
Publico, Instituto de Estudios Fiscales, Secretaria General de Presupuestos y Gastos, 2007, p. 39.

%% En esta primera etapa, estuvo dominada por la ldgica y predominio de los ajustes financieros en la década
de los ochentas. La denominada reforma administrativa fue una respuesta a los problemas crecientes de
operaciones de los gobiernos, al déficit fiscal, la calidad incierta de los servicios publicos, el efecto de las
politicas econdmicas erréneas, y la consecuente desconfianza de los ciudadanos en la capacidad directiva de
los gobiernos). La segunda generacion de politicas se ha orientado a crear las instituciones necesarias del
Estado para el nuevo modelo de desarrollo con base en el eficiente funcionamiento del sector privado y la
asignacion eficiente de los derechos de propiedad privada. Estas se orientan a fortalecer al mercado mediante
la reduccion de funciones del Estado, enfocandose en la eficiencia del Estado, se intensifican las
privatizaciones de las empresas paraestatales, la contratacion externa para la provision de servicios publicos y
se aplican técnicas y métodos de la gerencia privada que buscan optimizar el gasto de las funciones publicas
del Estado y combatir la corrupcion, fraude y despilfarro de los recursos publicos. Incluso se habla de
“reformas de tercera generacion”, (en Nueva Zelanda, Australia y el Reino), que se han enfocado en las
experiencias concretas de un solo pais, sus implicaciones tetricas y analiticas y por lo tanto, pueden
considerarse como “conversacion comparada”. Véase Lopez, Andrea, “La Nueva Gestion Publica: Algunas
precisiones para su abordaje conceptual”, México, INAP, p. 9, http://www.inap.gov.do/image/stories
/La_Nueva_Gestion _Publica.pdf.

% Barzelay, Michael. “La nueva gerencia publica. Un ensayo bibliografico para estudiosos latinoamericanos
(y otros)”, Revista del CLAD Reforma y Democracia, Caracas, nim. 19, Feb. 2001.




estatal y federal, partieron de identificar las ineficiencias y desperdicios de la burocracia y;
presentaron un decdlogo de recomendaciones para combatir sus causas (National
Performance Review)?. Oshorne y Gaebler, propusieron la tendencia hacia una cultura
empresarial para el sector publico, cuyo propoésito fue transformar las organizaciones y los
sistemas publicos para producir mejoras “espectaculares” en su eficacia, su adaptabilidad y
su capacidad de reinvencion. Esta transformacion se logréo cambiando los propésitos, los

incentivos, la responsabilidad, la estructura de poder y su cultura organizacional.?’

Las reformas administrativas son manifestaciones de doctrinas y argumentos
administrativos cargados de valor discutibles, no existe en realidad un acuerdo definitivo en
torno al término “reformas administrativas”. Sin embargo, si es posible subrayar tres ideas
centrales comunes a la mayoria de las definiciones: a) presencia de un esfuerzo deliberado,
intencional; b) buscan alterar procesos, estructuras, disefios organizacionales; y ¢) son para
mejorar, ajustar, modernizar, elevar la calidad de la administracion puablica y sus
componentes. Més alld de aclaraciones conceptuales, es una linea interesante que ha

seguido la discusién académica internacional.?®

La “Nueva Gestion Publica” es el término que se ha utilizado como un descriptor
general de todos aquellos cambios®. Se analiza como una sola identidad, pero en realidad

existen diferentes enfoques de cambio que han servido para orientar las reformas®. El

%6 Oshorne y Gaebler proclamaron la reinvencién del Estado, basados en la superacion de la era progresiva del
Estado norteamericano. Esto fue pasar del modelo ortodoxo de administracion publica hacia una nueva era,
post-progresiva, que se caracteriza por la competencia global, por la integracién de la comunicacion,
caracteristica, segun estos autores, incompatible con la légica operacional de la burocracia tradicional.
Sugieren, un nuevo modelo de gobierno o reinvencion del gobierno, centrado en la produccion de bienes y
servicios publicos de alta calidad, orientados hacia los clientes de una manera empresarial. Falcdo Martins,
Humberto, “Administracion Publica Gerencial y Burocracia. La persistencia de la dicotomia entre politica y
administracion”, Revista del CLAD Reforma y Democracia, Caracas, nim. 9, Oct. 1997, p.2.

2 Oshorne David y Gaebler Ted, Un Nuevo Modelo de Gobierno: Como Transforma el Espiritu Empresarial
al Sector Publico, Espafia, 1994, Gemika, pp. 13-22.

%8 Dussauge Laguna, Mauricio 1., “La literatura comparada sobre reformas administrativas. Desarrollos,
limitaciones y posibilidades”, Gestion y Politica Publica, México, vol. XVIII, nim. 2, 2009, pp. 439-495,
http://redalyc.uaemex.mx/ src/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=13311978006.

2 Peters B., Guy, “De Cambio en Cambio: Patrones de continuidad en la reforma administrativa”, Revista del
CLAD Reforma y Democracia. Caracas, nim. 24, Oct. 2002, p. 1.

% |_a nueva filosofia de gestion publica, en palabras de Christopher Hood, es un matrimonio entre el Nuevo
Institucionalismo y la gerencia profesional. Dentro de la amplia variedad de enfoques o teorias econdmicas
sobre las que se construye el Nuevo Institucionalismo, destaca su formacion a partir de las ideas de la Teoria
de la Eleccion Publica (Public Choice), la Teoria de los Costes de Transaccion y la Teoria de la Agencia.
Garcia Sanchez, Isabel Maria, Op. cit., nota 23, p. 39.




elemento caracteristico dominante de la NGP ha sido el intento de lograr la eficiencia a
través de ideas bésicas provenientes de las ciencias de gestion o del management que se
aplican en el sector privado. La difusion de la NGP ha provocado cambios en las
administraciones publicas, los gobiernos han adoptado nuevas practicas que se traducen en
una modificacion deliberada de las estructuras administrativas, procesos, funciones,
cambios normativos, de valores y de cultura organizacional con la finalidad de adaptarse a

las caracteristicas del medio ambiente.

La institucionalizacion de la NGP en la mayoria de paises del mundo es la meta del
proceso de Reforma Gerencial del Estado. EI modelo neogerencial no trata simplemente de
una propuesta administrativa, sino que ha evolucionado en un concepto de lo que un Estado
debe ser: un espacio organizacional abierto, eficiente, eficaz, promotor del mercado,
transparente y orientado por los resultados e impactos que produce. Es por ello, que en los
ultimos afios se ha buscado construir una base teérica desde diversos enfoques para el
analisis de la gestion publica.

1.1.2.1 Origenes y Fundamentos Tedricos del Management

El origen de la AP, como campo de estudio, proviene de la disciplina administrativa
propiamente de la Administracion. Esta adquirio la calidad de ciencia en el siglo XVIII, en
la medida en que se configur6 administrativamente el Estado, a través de la accion
gubernamental, la cual tiene una dualidad: la politica y la administrativa. En la primera,
gobernar es ejercer funciones esencialmente de orden politico del Estado. Mientras que, la
administrativa provee la satisfaccion de las necesidades publicas, conforme a las directivas

del Gobierno; ambas son el fundamento a la administracion publica.

La ciencia de la administracion publica tuvo como tradicion el cultivo de diferentes
disciplinas administrativas. Transitd de Alemania con la antigua Ciencia de la Policia a
Francia, como ciencia de la Administracion Publica. Mantuvo su paso firme por Espafa,
Italia e Hispanoamérica ampliando extraordinariamente la divulgacion de sus ideas, pero
principalmente su difusion como ciencia moderna. En los Estados Unidos fue introducida

después de la mitad del siglo XIX. Fue inspiracion directa para Wilson, con el “Estudio de




la Administracion” y se relaciond con el management como concepto axial en la

administracion publica estadounidense bajo el movimiento de independencia académica.™

A partir de ese momento, Administracion y management se tornaron como similes.
Administracion proviene de “ad manus trahere”, que alude a la idea de manejo, gestion y
ejecucion, siendo evidente la semejanza con el “to manage” de los ingleses. Por
consiguiente, asociado al vocablo administracion estd el de gerencia o management (to
manage), de “gero” y “gerentis”, que entre sus acepciones estan: manejar, administrar,
hacer, cumplir y ejecutar. A manera de ejemplo, “gerem o negotium” se traduce como
“administrar o manejar un negocio”. Por su parte, gestion proviene de “gestio” y “onis”,

voces que de igual manera corresponden a ejecucion y manejo.*?

La voz en inglés de management tiene una identidad de significados en torno a la
nocion de “asir con la mano” o “manipular”. Desde el siglo XVIII, la voz management era
usada como managery originalmente estaba referida al manejo o doma de caballos (to
manage an horse), después se convirtié en sindnimo de administracion. Hacia finales de
siglo, management se tradujo al espafiol como manejo o administracion, y continud
refiriéndose al manejo o doma de caballos®*. De manera similar, en francés era sinénimo de

governer y administration; igualmente, manager se trasladaba como directeur.

En Reino Unido la voz management se usaba como una categoria gubernamental, en
Espafia y Francia se prefirié el uso del vocablo administracion. En la cultura administrativa
iberoamericana, management fue vertida como gerencia o gestion. Este trabajo, retoma la
palabra gerencia con el mismo significado que el de la voz inglesa management, que se
deriva de la voz latina gerére, que significa dirigir, mandar, debido a que constituye la

capacidad de ordenar, y se le suele identificar con management y direccién®.

3L Guerrero Orozco, Omar, “Reflexiones sobre la ciencia de la administracion publica”, Convergencia,
Revista de Ciencias Sociales, México, UAEM, ndm. esp. A 2009, pp. 73-90.

%2 Campero Cérdenas, Gildardo Héctor, “Marco Histérico y Tebrico de la Gerencia Publica”, XI Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Guatemala, nov. 2006,
pp. 1-27.

%% Guerrero Orozco, Omar, Op. cit., nota 7, pp. 13-47.

3% El concepto de gestion publica como el de gerencia publica generalmente es empleado indistintamente. Este
trabajo establece que existe una diferencia. La primera enfatiza a todo el proceso administrativo publico
(planeacion, organizacion, ejecucion, control y evaluacion). La otra se encuentra referida a una etapa de la




Entre las acepciones de to manage se encuentran las de manejo, direccion,
conduccidn, ejecucién y administracion con cierto grado de destreza, como ejemplo, el de
un negocio o asunto. En ese tiempo, management se equiparaba con ménagement, que
proviene de ménage, una palabra francesa formada desde el siglo XVI, que proviene de la
voz latina manere (cuidado de la casa), pero sus fuentes son diversas. Tiene mas cercania
con el vocablo meniement, que con management, y significa asir con la mano. Sus
diferencias semanticas y etimoldgicas son claras, aunque los franceses han insistido en

derivar management de ménagement.*

La categoria de management (como gerencia) no se cifie a la cultura administrativa
anglofona, pues ya ha sido adoptado en otros idiomas. La combinacion con lo publico;
public management, refleja la insercion de la perspectiva gerencial dentro del sector
pUblico que compenetré con la Ciencia Politica®®. El pensamiento administrativo britanico
y el estadounidense quedaron hermanados historicamente desde principios del siglo XX,
con los vocablos public administration y public management. Con una diferencia:
administration para Gran Bretafia representd lo que se esta ejecutando y management fue

preferible para los Estados Unidos como una palabra confiable y dindmica.

La administracién publica se desarroll6 en dos posturas basicas. La primera esta
relacionada con la antigua ciencia europea de la Policia (como ciencia politica del “buen
gobierno”). La segunda, se refiere a la concepcion anglosajona de la Administracion
Publica (como estudio del contenido de la funcién administrativa)®’. Esta Gltima, tiene sus
antecedentes en el establecimiento de la administracion publica norteamericana. Su
desarrollo como disciplina académica tiene una orientacién racional, cientifica, neutral,
profesional y moral. El objeto es reformar la administracion publica y orientarla hacia la

eficacia y la eficiencia en la realizacién concreta de la funcién pablica.*®

direccion y la toma de decisiones, por lo que se encuentra mas vinculada a la funcién que realiza la direccién.
Véase Sanchez Gonzalez, José Juan, Op.cit. nota 8, p. 35.

% Guerrero Orozco, Omar, “Administracion Publica”, en Léxico de Politica. México, UNAM-UAM-X y
FLACSO, 2000, pp. 1-6.

% Guerrero Orozco, Omar, “Nuevos Modelos de Gestion Publica”, Revista Digital, México, UNAM, vol. 2,
nam. 3, septiembre de 2001.

37 Campero Cérdenas, Gildardo Héctor, Op. cit., nota 32, p. 8.

% Derivado de la racionalidad burocratica weberiana y con la ordenacién cientifica del management, la linea
de pensamiento organizativo conocida como "ordenacién u organizacién cientifica del trabajo”, fue




El concepto de management fue utilizado por la administracion publica
estadounidense como una alternativa a la tradicion juridica fundada en la teoria europea de

la categoria "administracion".

La idea fue reformar la gestion del gobierno con
mecanismos gerenciales, bajo la pluralidad de enfoques, lenguajes, tecnologias, marcos
conceptuales y valores que penetraron la organizacion y la accion administrativa, el
pensamiento y el lenguaje de los administradores. La tradicién politica angloamericana

asignaba un papel menos significativo al Estado que la tradicién europea continental.*°

Durante la primera década del siglo XX, surgieron con Taylor y Fayol, los
principios de organizacion y administracion cientifica. El primero, consideré que estos
principios tenian validez universal y los aplico al gobierno y, junté con las ideas de Wilson,
se constituyé como una disciplina cientifica, cuyo objeto de conocimiento se definié como
AP. Esta, como ciencia practica sufrié una progresiva especializacion, diversificacion y
profesionalizacion, fue constituida por obras, investigaciones y trabajos, cuyos cultivadores
y estudiosos, la cimentaron como disciplina. Entre ellos Leonard White, quien es

considerado como el progenitor intelectual del término de management.

concernida directamente con el problema de la eficiencia en la organizacién y no del poder en la sociedad,
coincide plenamente con los supuestos del tipo ideal de dominacion legal de la concepcidén weberiana. Sin
embargo, Taylor compartia plenamente la vision maquinal de la organizacién con el correlato légico de que el
progreso administrativo pasa por la tarea de la implantacion universal del tipo burocrético, es decir, de
estructurar normativamente el universo de los comportamientos organizacionales. Con la creencia y la
posibilidad de programar normativamente toda la accion estatal y la necesidad por parte de los agentes
econodmicos de asegurar la maxima predictibilidad de las decisiones publicas, situaron el proyecto intelectual
del Derecho Administrativo en la produccion y ejecucién correcta de las normas y en la consiguiente
reduccion del espacio de la discrecionalidad. Prats i Catala, Joan, “Derecho y Management en las
Administraciones Publicas, Notas sobre la Crisis y Renovacion de los Respectivos Paradigmas™, Revista del
CLAD Reforma y Democracia, Caracas, nim. 3, ene. 1995, p. 5.

%9 Guerrero Orozco, Omar, Teoria Administrativa del Estado, México, UNAM, 1993, p. 208.

0 El Movimiento Progresista (Progressive Movement), incentivé tanto a intelectuales como politicos que
buscaban reformar las instituciones del gobierno estadounidense, principalmente para eliminar todo lo que
consideraban un efecto perjudicial del partidismo. Esta tradicion progresiva se reflejo en reformas a las
instituciones, estrategias organizacionales en los elementos estructurales del gobierno, como también sus
elementos histéricos y normativos dentro la administracién publica. Este movimiento contd con destacadas
personalidades como Charles Merriam, Louis Brownlow, Leonard White y posteriormente Herbert Simon,
quienes desempefiaron un papel importante en la difusién de ideas de reforma, tales como la de tener
administradores profesionales que suministraran asistencia para la administracion del New Deal. Ellos son
parte de ese viejo institucionalismo que era directamente politico en su analisis del conflicto de grupo.
Sanchez Gonzélez, José Juan, “;Existe como estudio del objeto de la administracion publica el nuevo
institucionalismo?”, X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Santiago, Chile, Oct. 2005.




Durante las siguientes décadas, la administracion publica desarrollo criticas,
enfoques distintos y nuevos campos de estudio en las tareas administrativas de lo
gubernamental. Luther Gulick con su PODSCORB*, Elton Mayo con las experiencias en
las relaciones humanas, Herbert Simon con el estudio del comportamiento administrativo,
Charles Merriam con el enfoque procedimental, cada uno reafirmé el término de
management. Su especificidad cientifica evoluciono hacia el mejoramiento del rendimiento

de las organizaciones para satisfacer los valores de economia, eficiencia y eficacia.

En la préactica, se caracterizo por tratar de desarrollar el conocimiento, las aptitudes
y actitudes; de las habilidades y destrezas, para maximizar la eficiencia de las
organizaciones tanto publicas como privadas. Establecidé disefios con los cuales debian
elevarse los niveles de la eficiencia organizativa. Fue méas que una estructuracion técnica de
gestion, se convirtio en un paradigma que integré aproximaciones mas parciales del
comportamiento del fendmeno puablico. Estas aportaciones tanto académicas como
précticas, brindaron diversas herramientas metodoldgicas que permitieron abordar y
transformar, bajo un tratamiento cientifico, los diversos marcos institucionales y

administrativos.

1.1.2.2 El Management Publico

Las dltimas décadas del siglo XIX, en Estados Unidos, hicieron evidente que la estructura
administrativa, heredada de la nueva republica después de 1812, fue incapaz para encarar
los retos de un pais en rapido proceso de industrializacion y con un territorio cada vez mas
amplio y poblado*. Para 1890 un importante grupo de ciudadanos, encabezado por
profesores universitarios y jovenes profesionistas impulsaron un movimiento reformista. El
ingrediente principal de este compromiso fue la eliminacién del sistema de botin del

clientelismo de los partidos politicos (patronage system), con la Ley de Reforma al Servicio

*! La organizacion de la administracion, tanto plblica como privada, recayé en el procesos administrativo:
planeacién, organizacion, personal, direccion, coordinacién, informaciéon y presupuestacion. Guerrero
Orozco, Omar, Del Estado Gerencial al Estado Civico, México, MAP-UAEM, 1999, p. 99.

“2 El presidente Andrew Jackson (1829-1837) colocé a los partidos como los auténticos agentes del poder
politico (por encima de las instituciones constitucionales), la burocracia terminé siendo gracias al patronage
system el botin por repartir entre los partidos en competencia. Este arreglo poco defendible en términos
tedricos, pero muy eficaz en términos politicos se mantuvo en vigor durante varias décadas incluso sobrevivio
la Guerra Civil. Ackerman, M. John, “La Politica del Desarrollo Administrativo en Estados Unidos”, Gestion
y Politica Publica, México, 2do. Semestre 2005, vol. X1V, nim. 2, pp. 227-255.




Civil (Civil Service Reform Act). Logré ademas, un cambio en el equilibrio de poder entre
el Congreso y el Ejecutivo en términos del control sobre el aparato burocrético y culmin6
con la expansion administrativa llevada a cabo por Franklin D. Roosevelt como parte de su

proyecto de New Deal.*®

La legitimacion del Estado administrativo norteamericano se basoé en valores de
racionalidad gerencial. Se impulsé bajo la idea de que existia un paradigma tradicional con
jerarquias organizacionales, apegado a los procedimientos normativos y a los
reclutamientos meritocraticos**. En este orden, se combiné una metodologia que permitié el
paso objetivo de la teoria a la praxis con rigor cientifico, se conect6 ciencia y experiencia
para dar paso al management. Este gand reconocimiento en la cultura corporativa y la
gestion de empresas, lo que derivé en una ciencia empresarial; que si bien no origin6 una

cultura en comdn con el sector pablico, si comparti6 valores.

Los preceptos legales y la teoria administrativa fueron la guia para llevar a cabo las
funciones operativas de la accién gubernamental. Se centrd la vision en lo publico, con el
public management o gerencia publica que no sélo tiene que ver con los aspectos
tecnoldgicos procedimentales®, sino que se muestra como un nuevo paradigma que
contempla aspectos del &mbito de lo politico, de lo social, de lo estatal, de lo publico y lo

administrativo que permiten una vision mas integral de esta accion.

. Cejudo, Guillermo M., “La Disputa por el Control: Las Reformas Administrativas en Estados Unidos vistas
desde la Relacion Congreso-Presidencia”, Foro Internacional 182, México, XLV, 2005, pp. 734-760.

* Desde principios de siglo XX se habfa producido en Estados Unidos la modernizacién de la empresa, que se
habia caracterizado por la separacion entre propiedad y control, por la division departamental y el crecimiento
de una estructura jerarquica asalariada de direcciéon. En Estados Unidos el management cientifico, fue el
elemento clave para el crecimiento de la productividad, el cual contribuy6 a su gran poderio econémico. Este
management racional permitié control, eliminacion de lo imprevisible del caos. La empresa industrial
norteamericana a gran escala (corporacion) se convirtid en la institucién més representativa de la sociedad. Su
sincronia con el Estado le permiti6 sobrevivir. Fernandez Rodriguez, Carlos Jesus, “Management y Sociedad
en la Obra de Peter Drucker”, Revista Internacional de Sociologia (RIS), Espafia, vol. LXVI, nim. 49, enero-
abril, 2008, pp. 195-218.

** El public management introduce técnicas gerenciales dentro del proceso administrativo de la funcion
publica. Es importante sefialar, que no tanto por las visiones empresariales que presenta (negociacion,
liderazgo, trabajo en equipo, etc.), sino porque rompe con todo un juego de intereses, beneficios particulares y
cultura clientelar del aparato que se encuentra dentro de las instituciones publicas. La accion racional se ve
desplazada por las técnicas gerenciales para agilizar el proceso administrativo a través del uso de la
tecnologia, la disminucion de costos técnicos de operacién, transparencia en el ejercicio publico por parte de
los servidores publicos. Todo ello, en beneficio de la sociedad a través de un compromiso institucional por
hacer eficiente y eficaz los fines gubernamentales.




El uso del término public management trata de explicar, a través del estudio de
casos empirico-descriptivo, la accién gubernamental de las instituciones ptblicas®®; pero al
carecer de un marco teorico se le limita la posibilidad de ser una disciplina de estudio. No
obstante, el public management, como corriente paralela al estudio de la Administracion
Publica, tiene una construccion de conocimiento pragmatica. Al germinar del &mbito
academico respondié mas alla de ser solo una técnica empresarial o un instrumento de
reestructuracion de fines y objetivos institucionales de la vida pablica, y se convirtio en una

postura de pensamiento ideoldgico, politico y econdmico.

El desarrollo de las estrategias corporativas fundament6 las propuestas de la
administracion privada. Desde la racionalidad economica, los métodos cientificos de
trabajo, la responsabilidad individual, la investigacion de operaciones y los enfoques
organizacionales como la Contingencia, cred las condiciones adecuadas para el desarrollo
de las grandes corporaciones y las organizaciones publicas que debian adaptar
sustancialmente las técnicas privadas o bien construir sus propios modelos. Esto dio lugar a
un proceso de experimentacion y aprendizaje social que constituyé el origen del
Management publico como enfoque de gestion distintivo, que responde a la especificidad y

a la complejidad de las administraciones ptblicas y del entorno en que operan.*’

A partir de la década de los cincuenta cambi6 la vision del management racional
que dominaba hasta entonces la disciplina. Herbert Simon argumentdé que los seres
humanos no optimizan sus decisiones organizacionales, debido a dos razones: primero, su
capacidad cognoscitiva es limitada, por lo que no son capaces de procesar toda la
informacion del problema; y segundo, las decisiones organizacionales normalmente se
toman bajo severas restricciones de tiempo y presupuesto. Este modelo racional de toma de

decisiones como objetivo de optimizacion de los recursos organizacionales era irreal.

* Un primer acercamiento al estudio del public management ha sido vertiéndolo al espafiol como gestion
publica, politica publica, gerencia publica, direccion publica, manejo publico, reforma gerencial y hasta como
administraciéon publica. Sin embargo, se transmite hacia la gerencia publica como un enfoque dentro de
administracion publica. Véase Pérez Serrano, Gloria Wendoli, “;Es el enfoque de gerencia ptblica una
alternativa viable de estudio para avanzar en los problemas que actualmente aquejan a las administraciones
publicas?”, X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Pulblica, Santiago, Chile, oct. 2005, p. 4.

*" Echevarria, Koldo y Mendoza, Xavier, “La Especificidad de la Gestion Publica: el Concepto de
Management Publico” en Losada i Marrodan, Carlos (Comp.), ¢De Burdcratas a Gerentes? Las Ciencias de
la Gestion Aplicadas a la Administracion del Estado, Washington, BID, 1999, pp. 1-29.




Simon propuso un modelo de racionalidad limitada, que deja de lado el propdésito de
encontrar la alternativa éptima y que no tenian la necesidad de examinar exhaustivamente
todo el abanico de alternativas posibles. EI modelo fue la base sobre la que Simon y March
constituyeron todo un proceso para el analisis organizacional. EI modelo introdujo nuevos
elementos en el estudio de toma de decisiones. Lo mas importante fue reconocer que las
organizaciones operan con escasos recursos al tomar una decision; el tiempo, la
informacién y la capacidad para procesar son limitados. Las organizaciones, en este

sentido, tienen una capacidad limitada de atencion organizacional.

1.2 La Ciencia Administrativa Estadounidense

El documento administrativo que engendra la ciencia de la administracion en los Estados
Unidos, es “el Estudio de la Administracion” de Woodrow Wilson. Su trabajo tiene el doble
mérito de fundar la propia ciencia y sentar las bases en las que se planted el ambiente
intelectual entre académicos y politicos. Su estudio clasico sefiala que en cuanto a la
Administracion como ciencia practica “[...] el objeto del estudio administrativo es
descubrir, primero, qué puede hacer adecuadamente y exitosamente el gobierno, en
segundo lugar como puede hacerlo con la maxima eficiencia y al minimo costo posible, ya

sea de dinero o de esfuerzo.”®

La administracion publica como disciplina académica es atribucion de Wilson y
Weber. Para el primero, la nueva disciplina debia tener una orientacion racional, cientifica,
neutral, profesional y moral, con el objeto de reformar a la administracién publica para
corregir la corrupcion y mejorar la eficacia. De este modo, la concepcién de una ciencia o
una disciplina mas o menos auténoma llamada administracion publica, fue una idea

fundamentalmente norteamericana®. Mientras que Weber, describi6 entre 1905 y 1915 un

* Woodrow, Wilson, “El Estudio de la Administracién Publica”, Revista de Administracion Publica, nam.
especial, febrero 1983, pp. 383-402.

*La evolucién del enfoque en el contexto estadounidense siguié un patrén diferente respecto a Europa
Occidental, aunque manteniendo las mismas tensiones conceptuales. En este caso, las visiones sobre el
gobierno y la administracion puablica carecieron de los problemas politicos asociados a la consolidacion de los
Estados nacionales. Sin embargo, el continuo progreso material de la sociedad estadounidense llevo al
desarrollo de nociones que centraron su atencion en la clara separacion de los ambitos de decision politica de
los de instrumentacion o aplicacion practica. La famosa dicotomia divulgada por Woodrow Wilson “politica-
administracion”, ofrecié las mismas posibilidades de identificacion de objetos de analisis que en el contexto
europeo plante6 la Ciencia Administrativa.




"tipo ideal" de organizacién legal-racional, la llamé burocracia. La considero superior por
su precision, continuidad, disciplina, predictibilidad e intensidad.*

Weber sefialé que el materialismo y el racionalismo de la sociedad industrial
estimularian a las instituciones publicas y privadas a adoptar principios administrativos que
maximizarian la eficiencia y la economia en el logro de sus objetivos. Wilson y Weber no
se identificaron como administradores publicos, ni desarrollaron los fundamentos de la
nueva disciplina que habian propuesto; sin embargo, sefialaron a la administracion publica
como campo Vvalioso de estudio. La administracion publica no fue un campo de interés
académico sino hasta los afios veinte, cuando aparecieron los dos primeros libros de texto
escritos por Leonard D. White (1926) y W. F Willoughby (1927) que, en cierto sentido,
marcaron el nacimiento de la administracion publica como disciplina. Los estudios sobre
administracion gubernamental, antes legales y formalistas, comenzaron a ser separados de

la administracion y de la politica.

La esencia de la administracion publica norteamericana, como funcion gubernativa,
se integré con actividades de distinta naturaleza, desde la concepcion del fin y las
directrices (politica) hasta la realizacion concreta de las funciones (administracion). Estas
funciones tienen como objetivo la eficacia, que es el dominio de la ciencia de la
administracion. Esta accion administrativa se desenvuelve en diversos momentos. Empieza
con la organizacion, sigue con la direccion, luego con la orden, después con la ejecucién, y
paralela o después de ésta, se realiza la funcion de contralor, preventivo (para el mas eficaz
y legal desarrollo de la accion administrativa) y posterior para la verificacion de lo que se
ha ejecutado.™

1.2.1 La Visién Gerencial Norteamericana

La vision gerencial norteamericana fue configurada en el momento més demandante del
siglo XX. Cubrié la gran depresion y las guerras mundiales, pero se mimetizé rapidamente

después de la Gltima guerra ante el embate de las agudas criticas intelectuales de Herbert

%0 El modelo tedrico de la organizacion desarrollado por Weber o el tipo ideal de la racionalidad burocrética
tiene como atributo principal y necesario el caracter de la racionalidad instrumental y racionalidad politica.
Para los norteamericanos la dicotomia entre politica y administracién, modificé toda la morfologia
organizacional del Estado norteamericano.

> Campero Cérdenas, Gildardo Héctor, Op. cit., nota 32, p. 10.




Simon, Dwight Waldo, James Fesler, Robert Dahl y otros académicos de diversas
universidades. La teoria del management contintio con la redefinicion de los procesos
organizacionales tomando en cuenta soluciones propias de la gestion privada, y la
busqueda de soluciones marcadamente apoliticas que privilegid la eficiencia y la eficacia
técnica. Este énfasis en la aplicacion de tecnologias administrativas guid sus objetivos en el
mejoramiento de la gestion pablica bajo el public management.

El pensamiento del management norteamericano desarrolld un amplio arsenal
técnico y metodoldgico centrado en el aumento de la eficiencia y eficacia del sistema
burocrético estadounidense. Fundamentd la expansion efectiva del Estado y la construccion
de instituciones fuertes (institution building). Estos aportes gerenciales se determinaron en
dos niveles de andlisis: micro organizacional (intraorganizacional) y macro organizacional
(interorganizacional). Esto asegurd que se centraran en la planificacion, organizacion,
direccion y control de las unidades organizativas. Ello, propuso nuevas y diferentes
capacidades en el manejo de los cambios estructurales del sector publico.

El factor humano fue parte fundamental de la transformacion del quehacer
gubernamental, permitié la especializacion de los cargos-clave: funcionarios de carrera,
profesionales especializados y entrenados, equipados con tecnologias, métodos gerenciales,
dotados de recursos presupuestarios y énfasis en la capacidad gerencial de servir
publicamente. El objetivo fue limitar la interferencia politica sobre la administracion. Estos
arreglos organizacionales experimentales responsabilizaron la base administrativa hacia el
vértice de la direccion, versus direccion hacia la base. En suma, los gerentes (manager) del
sector publico, fueron capacitados para cualquier eventualidad, a fin de solucionar

problemas segun las circunstancias.

1.2.2 El Sistema City Management

El contexto estadounidense, entre el umbral de los siglos XIX y XX, se caracteriz6 por la
hibridacion entre una tendencia general, que estuvo presente por el management, la cultura
empresarial y los ideales de fundacion del Estado federado. Estas tendencias tuvieron
impacto a nivel de las instancias subnacionales que se identificaron con las mismas bases

culturales, que se extrapolaron hacia el ambito federal. Este cambio integral despleg6




nuevas formas de organizacion y de gestion pablica, nombrada por algunos como la era de
la Administracion Publica Progresiva (APP), de soluciones econdmicas y politicas que dio

origen a la llamada "revolucién gerencial”.>?

Esta transformacion de los gobiernos federal, estatal y local en los Estados Unidos
tuvo su organizacion en las ultimas dos décadas del siglo XIX y hasta la constitucion del
New Deal®. La industrializacién masiva, el crecimiento econémico y el desarrollo del
management, durante las épocas Republicanas y Progresista, tuvieron como objetivo
terminar con el Estado de cortes y partidos (the state courts and parties), como sistema de
botin (spoil system) que constituyo el factor desencadenante de la corrupcion, la ineficacia y
el uso de los empleos oficiales como recurso politico clientelar.>

La visién ortodoxa de la administracién publica estadounidense™ se remonta a las
primeras iniciativas, como la Ley Pendleton de 1883, que impulso la Reforma al Servicio
Civil (Civil Service Reform Act) y valoro el mérito y no la lealtad politica. En 1890 se sumo
un creciente grupo de profesionistas y académicos que produjo el importante movimiento
de gerencia cientifica (scientific management), cuyo papel social y econémico los llevé a
adoptar un estilo organizacional que se opuso directamente al patrimonialismo de los

partidos politicos.

El Estado administrativo empez6 a organizarse, se dividieron las funciones y las
responsabilidades de gestion y se cred la profesion de gerentes municipales (City
Manager), dedicados s6lo a los asuntos publicos. La despolitizacion de estas figuras
implicé no tener compromisos politicos y partidistas, lo que erradicé de facto los
favoritismos politicos, fortalecio su profesién y sus competencias. Se cre6 un sistema de

52 Véase Arellano Gault, David, “Nueva Gestion Publica: jel meteorito que maté al dinosaurio? Lecciones
para la reforma administrativa en paises como México”, Revista del CLAD Reforma y Democracia. Caracas,
nam., 23, Jun. 2002, pp. 1-21, y Falcdo Martins, Humberto, Op. cit., nota 26.

>3 Ackerman, M. John, Op. cit., nota 42, p. 243.

> Skowronek, Stephen, Building a New State: the Expansion of National Administrative Capacities, 1877-
1920, New York, 1982, Cambridge, University Press, p. 29. La Construccién de un Nuevo Estado Americano.
Cambridge University Press. http://wikisum.com/w/Skowronek:_Building_a_new_American_state.

% La visién ortodoxa de la administracion piblica norteamericana originariamente pertenece a la concepcion
del tipo ideal utilizado por Weber (la ideal de la racionalidad burocratica toma cuerpo en la administracion
publica, bajo el caracter de la racionalidad instrumental y racionalidad politica). Los norteamericanos
establecieron una postura dicotomizante entre politica y administracion; esto modificé la morfologia
organizacional, al prescribir reformas centradas en el empleo y mejoramiento de medios como factores de
eficiencia para el fortalecimiento institucional de organizaciones y poderes.




sueldos por resultados lo que protegid a los buenos empleados contra despidos
injustificados y arbitrarios. La actuacion gubernamental de los gerentes abarcd la
administracion de los servicios pablicos siguiendo un estilo management y empresarial®.
La organizacion de las formas de gobierno se fundd desde las primeras colonias
inglesas en Norteamérica. Desde entonces se inicid un movimiento tendiente a la
constitucion de sistemas convenientes a su estructura comunal basada en su experiencia
histérica®’. Asi, se reconocieron pronto tres sistemas de gobierno local: el sistema federal o
presidencialista, el sistema de Comision y el Sistema de manager o gerente. El sistema
federal o presidencialista, tipico de las grandes ciudades imperantes del siglo XIX, fue una

reproduccion casi exacta del gobierno federal, pero aplicado a la esfera regional y local.

El sistema federal fue resultado de la falta de organizacion y liderazgo debido a que
el poder y la responsabilidad estaban muy difuminados. La unica persona habilitada para
coordinar esa autoridad fragmentada era el jefe o presidente del partido. Se caracteriz por
la figura de un Alcalde fuerte y un Concejo débil; esto fue una vez que el alcalde,
independientemente elegido, gand el poder de veto sobre las ordenanzas del Concejo. El
alcalde se fortalecid, al igual que sus facultades para nombrar y remover a los funcionarios
de los departamentos y disponer sobre el presupuesto. Al mismo tiempo, los funcionarios
electivos y los comités y comisiones semi-auténomas fueron eliminandose y el numero de

los concejales se fue reduciendo.

% Los norteamericanos establecieron el management como una metodologia en el campo disciplinar con una
posicion cientifica. Establecieron un dialogo permanente entre teoria y disciplina, con valores axiolégicos en
la gerencia, cuyo objetivo se centré en la eficacia y argumentacién del manager y su arte. La evolucién a la
Ciencia Empresarial derivo del Management, lo que permitio desarrollar habilidades y capacidades similares
a la técnica que realiza el ingeniero al privilegiar la técnica sobre la ciencia, que pretende encontrar formulas
maégicas que resolveran todas las problemética de la empresa. La empresa como institucién que hace arreglos
construidos socialmente en pos de la eficiencia econdmica, trata de entender los fallos del mercado, de su
organizacion al interior, del conocimiento de las reglas del juego formales e informales que opera sobre la
organizacion empresarial. Castafio Duque, German A., “La Metodologia de la Ciencia del Management y de
la Ciencia Empresarial”, Curso de Metodologia de la Ciencia del Management, Escuela Superior de
Administracion y Direccion de Empresas, Barcelona, 1997, pp. 1-27.

% La aplicacion del articulo décimo de la enmienda de la Constitucién de Estados Unidos de Norteamérica,
ratificada el 15 de diciembre de 1791, establecié que “los poderes que la Constitucion no delega a los Estados
Unidos ni prohibe a los Estados, quedan reservados respectivamente al pueblo”. Esto dio lugar a una gran
diversidad de sistemas de gobierno local. Leal Osorio, Salvador, “Relaciones Municipio-Estado en
Norteamérica, Nomogenia municipal en accion”, Revista de la Facultad de Derecho, Maracaibo, Universidad
del Zulia, nm. 23, mayo-agosto 1968, pp. 63-105.




El Sistema de Comision, denominado City Government by Commission o
Commission Governmen, se constituia por un Junta o Concejo (Board) de cinco a ocho
comisionados designados mediante sufragio popular, seleccionados de conformidad por sus
méritos. El poder legislativo y ejecutivo recaia en los comisionados, los cuales se
desempefiaban individualmente como jefes de las distintas secciones administrativas y; las
decisiones de los asuntos politicos fundamentales se reservaron para el Concejo. Este
sistema municipal evolucioné ante las necesidades del crecimiento urbano, por lo que el
Concejo, eligio de entre ellos, a un alcalde ceremonial o Jefe Ejecutivo (Chief Executive

Officer)®®, para que actuara como representante de la comisién pero sin autoridad ejecutiva

El sistema manager o de gerente es un tipo intermedio entre el federal o
presidencial y el de Comisidn; se cred ante la necesidad de expansion de las ciudades y por
la influencia del método de organizacién de las corporaciones comerciales, que estaba en
pleno apogeo durante el primer cuarto del siglo XX>°. Consistia en que un manager general
seria el responsable y se encargaria de administrar y dirigir las actividades llevadas a cabo
por un grupo de directores. El concepto fue llevado al campo de la politica municipal y
aplicado al gobierno de la Ciudad; donde se formé con una Comision de cinco a nueve

miembros, un Mayor y un Manager.

El Concejo o Comisién se encargaba de elaborar las ordenanzas, adoptar el
presupuesto, decidir la proporcion en que serian aplicadas las tasas y la contratacion del
gerente. El alcalde (si hay uno), tenia el papel de jefe ceremonial sin autoridad ejecutiva. El
Gerente de la Ciudad (City manager) seria el Unico jefe ejecutivo; sus atribuciones,
competencias y facultades estaban previstas en la Carta de la Ciudad, que ademas
especificaba, que el Concejo no interferiria en sus funciones administrativas. El City
manager tenia la responsabilidad de proporcionar al Concejo toda la informacién que éste

requiera para resolver los asuntos politicos.

%8 Esta forma de gobierno local, resulté muy popular en ciudades de menos de veinticinco mil habitantes, pero
fue perdiendo terreno a partir de 1917 conforme las ciudades crecieron. Su representacion en Norteamérica en
1951 alcanz6 sélo el 14.9 % de los gobiernos locales. Idem.

% La rapida expansion industrial y el crecimiento econémico permitieron avanzar el desarrollo de la
estructura burocratica, tanto publica como privada. Este conjunto de factores en el contexto estadounidense,
trajo consigo la creacion de gerentes publicos (City Manager), con la capacidad en la procuracion de altos
indices de eficiencia para la operacién gubernamental en los niveles regionales y locales.




El primer antecedente del City manager en el gobierno local, se remonta a 1904
cuando el Concejo del pueblo de Ukiah, California, cred la figura del Jefe Ejecutivo. En
1908 en Stauton, Virginia, se establecio el Gerente General (General Manager), origen de
las primeras reformas en la que los administradores publicos se expresaron de una gestion
empresarial municipal. En 1912 en Sumter, Carolina del Sur, se adopt6 la primera carta
constitutiva de la administracion publica para poder implementar el sistema. Dos afios méas
tarde, Dayton, Ohio, fue la primera ciudad en cambiar su sistema administrativo por el

sistema City management.®°

Hacia 1930 una oleada de condados decidieron cambiar su organizacion
administrativa utilizando el modelo de City management (los condados de Arlington,
Virginia y de Durham y Robeson en Carolina del Norte). El caracter profesional y experto
del City Manager se extendio hacia algunas ciudades como Nueva York y Washington,
denominéandolo Vice-Mayors. En los pueblos se introdujo la figura de Gerente del pueblo
(Town Manager). Se consolidé la forma de gobierno denominada, sistema City
Management, que se conformd por un cuerpo legislativo llamado Council (Cabildo,
Concejo o Comision), un profesionista especializado en administracién publica o City

manager (Administrador o Gerente de la Ciudad) y un Mayor (Alcalde).®*

La concepcién de la figura como modelo gerencial y forma de gobierno se
diversifico tanto en el nombre como en sus funciones, de acuerdo a la jurisdiccion o pais.
Su objetivo fue aportar orden, coordinacién, administracion y solucién a los problemas que
aquejaban a los gobiernos locales. Esta diversidad incorpor6 diferencias constitutivas en el
cuerpo de gobierno y su interaccién, asi como novedosos cargos administrativos y
organizacionales. Estas nuevas formas de operar administrativamente en los gobiernos

locales norteamericanos requerian de un perfil con especializacion y experiencia especifica.

Se produjeron dos tipos de agentes administrativos-organizacionales: el
Administrador de la Ciudad (City Administrator) y el Gerente de la Ciudad (City Manager).
El Administrador de la Ciudad actuaba como un asistente operativo dependiente del

% Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana, Dévila, Jaime, “El Administrador Municipal”, México,
International  City/County Management Association (ICMA), 2004, http://www.icmala.org/media
/AdminMpal.pdf.

*L Idem.




Alcalde; sus funciones eran de coordinacion o de orientacién administrativa. Informaba y
rendia cuentas al Cabildo, previo acuerdo con el Alcalde, y poseia autonomia operativa
limitada. El cargo podia estar o no ligado a un periodo gubernamental. Esta forma de
gobierno, que se conocia también como Cabildo-Alcalde, en la cual, el Alcalde era muy
fuerte (strong mayor form), se dio en las grandes ciudades y concentr6 la facultades
politicas y administrativas en el poder ejecutivo. Tenia la posibilidad de proponer reformas
legislativas, preparar el presupuesto de la Ciudad, el derecho de veto sobre acuerdos del

Cabildo y designar libremente a todos los responsables de los departamentos.

El Gerente de la Ciudad (City Manager)® se estableci6 bajo la forma de gobierno
Cabildo-Gerente®. Se caracterizaba por una figura de Alcalde débil (council manager
form), donde el Cabildo o Concejo nombraba y establecia un equipo de gestién, el cual era
dirigido por un Gerente de Ciudad, quien era el Unico responsable de las funciones
ejecutivas y administrativas. El Gerente poseia la absoluta autoridad sobre los directivos y
administrativos; actuaba como el principal asesor del Concejo o Cabildo; asumia la
formulacidn de la politica general y la resolucidn de asuntos de competencia administrativa,
que el Cabildo o la Comisién le delegaban. Su cargo no estaba ligado a un periodo de

gobierno sino a su desempefio, y era independiente de cualquier filiacion partidista.

Esta diversidad de “pureza” tanto del Administrador como del Gerente y de las

propias formas del gobierno local®®, otorgaron la forma de gobierno al sistema City

62 para mayor informacién respecto de la evolucién de esta figura del gobierno local se recomienda
ampliamente la lectura de “Introduction: Council-Manager Relations Through the Years”, Revista PM, julio
de 2006, Vol. 88, nim. 6, http://www.icma.org.

% En E.U. los ciudadanos de las comunidades usualmente votan en un referéndum si es que desean ser
gobernados de esta manera. Esto da al nuevo cargo una legitimidad politica, social y moral de gran
envergadura, por lo que no se adopta como una mera figura administrativa u organizacional, sino como un
actor principal dentro del cuerpo gubernamental de la comunidad.

% Jaime Villasana Davila, expone que los gobiernos locales de Norteamérica (Canada-EE.UU.-México)
poseen en la actualidad una rica variedad en lo referente a las formas de gobierno local. Esta diversidad
incorpora diferencias constitutivas en el cuerpo de gobierno y su interaccion, asi como novedosos cargos
administrativos u organizacionales los cuales, en algunos casos, dan vida a nuevas formas de operar el
gobierno. La tipologia de las formas de gobierno, toma como elemento principal clasificatorio la
conformacion del cuerpo de gobierno local, usando como referencia las definidas por la Nacional League of
Cities (NLC) y la Internacional City/County Management Association (ICMA). La NLC expone cuatro
formas de gobierno local: Cabildo-Alcalde, Cabildo-Gerente, Comision y Asamblea. ICMA, ademas de estas
cuatro formas incorpora la de Asamblea Representativa. Para mayor informacion véase www.nlc.org y
WWW.icma.org.




Management®™. Los ajustes al marco conceptual y operacional entre el Gerente y el
Administrador permitieron extraer los Optimos beneficios con la finalidad de generar
mayores y mejores resultados. El hecho de que existieran diferentes forma de gobernar en
las entidades locales norteamericanas estimulé una fuerte oferta de capacitacion y
formacion de City manager. ElI fendbmeno muestra diversos grados de dinamismo
principalmente en E.U.; donde las universidades otorgan titulos especializados y de
profesionalizacion de la direccidn gerencial de los gobiernos locales y, la mayoria de los

centros de altos estudios, ofrecen posgrados en el area de la administracion gubernamental.

El City Manager resulta asi ante todo un conjunto de practicas servidas por la
reflexion, en el que se mezclan necesariamente el pragmatismo y el conocimiento
cientifico. En su momento Wilson explicd, “los norteamericanos constituyen un pueblo
practico que més que estudiar el arte del gobierno, gobierna, mas que reflexionar, acttia” ®°.
Es asi como se emprenden los estudios sobre el gobierno. Este “progresivismo” dio cuerpo
a una particular percepcion del problema del gobierno en un momento historico
determinado®’; la construccién del Estado administrativo norteamericano sustentado en el

movimiento gerencial 0 management.

% Chéavez Alzaga, Octavio E. y Villasana, Davila, Jaime, Op. cit., nota 60.

% Citado por Guerrero Orozco, Omar, La Teoria de la Administracion Publica, México, Harla, 1986, p. 293.
%7 El surgimiento de la concepcién contemporanea de la administracion ptblica a finales del siglo XIX y
principios del XX en E.U. se ha catalogado como la era “Progresiva”. Esta conceptualizacion del papel del
gobierno implicaba un compromiso sustantivo con el desarrollo general de una nacién. Contiene, entre otros:
la regulacion gubernamental generalizada y administrada por tecndcratas, la formacion de una carrera en el
servicio publico estructurada con reglas transparentes para evitar el compadrazgo y el nepotismo de los
politicos, y el desarrollo de sistematicas normativas que redujeran la probabilidad, via el detalle de la ley y lo
especifico de la norma, de actos corruptos o socialmente inequitativos. Este momento puede ser visto como la
revuelta de una clase media cansada de la maquinaria corrupta de los politicos interactuando con los grandes
capitalistas y mafiosos, teniendo como vision tanto la eliminacion del monopolio (ley anti trust), la lucha
contra la pobreza y la desigualdad (la Gran Sociedad le Ilamaron en E.U.), y el debilitamiento de las
influencias nepotistas y de corto plazo de los politicos via la creacion de un servicio civil basado en el mérito.
Arellano Gault, David, Op. cit., nota 52, pp. 1-21.




CAPITULO II.
EL NEOINSTITUCIONALISMO COMO INSTRUMENTO DE ANALISIS

El interés por el estudio de las instituciones en las ciencias sociales ha inspirado los
postulados del neoinstitucionalismo, este amplia el concepto de institucion y lo extiende al
conjunto de procedimientos formales e informales que vertebran la accion politica. El
presente trabajo, retoma al neoinstitucionalismo como un instrumento teérico de anélisis®®.
Por un lado, para entender y explicar las interacciones entre los individuos, su
comportamiento, su identidad, sus preferencias y sus estrategias. Por otro, para describir los
factores de desarrollo institucional que cuestionan las causas de emergencias, cambio o

continuidad a lo largo del tiempo en las instituciones.

El uso del enfoque neoinstitucional ofrece herramientas suficientes para analizar la
postura de los actores politicos en coyunturas de reforma, de cambio o de permanencia de
las instituciones politicas®™. Este explica y comprende el impacto del contexto y
funcionamiento de los fendmenos administrativos de forma sistémica e integral. Otorga
diversas herramientas sustantivas que explican la estabilidad en los procesos sociales, a
partir del conocimiento de las reglas y de su contexto organizacional; y también deriva del
hecho de que no considera a los agentes como personas autonomas e independientes, pues
siempre estan sujetos a una serie de transacciones en las que se manifiestan relaciones de

poder.

Para el nuevo institucionalismo la informacion clave para comprender y predecir el

comportamiento de individuos y las organizaciones son las caracteristicas del marco

%8 |a utilizacion del neoinstitucionalismo se ha convertido en el marco tedrico recurrente de la investigacion
politolégica contempordnea para explicar el cambio institucional, sobre todo las reformas politicas.
Numerosos trabajos analizan la experiencia de distintos paises y sus procesos de reforma del sistema politico;
principalmente examinan las consecuencias mecanicas y psicoldgicas sobre el resto de los subsistemas o
viceversa. En este sentido, el nuevo institucionalismo es Gtil para el analisis politolégico, ya que surge para
vincular dos aspectos antes bifurcados: por un lado, las cuestiones normativas del institucionalismo clésico,
que se limitaba al estudio de las constituciones y sus resultados; y por el otro, los datos empiricos de la
politica y la economia, caracteristicos del conductismo de la posguerra y del andlisis tedrico de grupos, que
analizaba todo en funcién de la sociedad, al mismo tiempo que subestimaba la importancia de las
instituciones. Parra, José Francisco, “Liberalismo: Nuevo Institucionalismo y Cambio Politico”, Politica y
Cultura, México, UAM-X, nim. 24, otofio 2005, pp. 31-61

% March, James G. y Olsen, Johan P., El Redescubrimiento de las Instituciones, La base organizativa de la
politica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C.-FCE- Universidad de Sinaloa,
México, 1997, pp. 19-33.




institucional (reglas, rutinas organizacionales o la percepcion del mundo sujeta a
convenciones sociales particulares) bajo el cual operan’. Las organizaciones son los
agentes del cambio institucional, en respuesta a los incentivos que el propio marco
institucional genera. La principal funcion de las instituciones es reducir la incertidumbre
estableciendo una estructura estable, ello no contradice el hecho de que las instituciones

puedan y estén en permanente cambio.

El cambio institucional se presenta con transformaciones incrementales que pueden
ser el resultado directo de los cambios en el propio marco institucional%; expresado en
normas o limitaciones informales, porque las normas pueden cambiar mediante decisiones
politicas. Sin embargo, no necesariamente pasa lo mismo con las limitaciones informales
(costumbres, tradiciones, ritos, simbolos) que pueden ser mucho mas resistentes o
impenetrables. Estos patrones son parte de la cultura del grupo social y no pueden ser

transformados a voluntad de un individuo.”

El neoinstitucionalismo debe ser abordado y visto como una propuesta y busqueda
de ideas alternativas que simplifiquen las sutilezas del saber empirico de un modo
teoricamente util. Su utilizacién resulta una pieza clave para entender que el marco
institucional es un contrapeso importante frente a la dinamica de cambio que implica la
libre actuacion de individuos racionales. Sin embargo, se pueden encontrar diversas

variantes internas o tipologias que ofrecen un abanico de respuestas que aporta

"0 Vergara Blanco, Rodolfo Javier, “Instituciones y politicas de gobierno: una mirada al caso de las politicas
contra la pobreza”, V Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Santo Domingo, Rep. Dominicana, 24-27 Oct. 2000, p. 2.

"™ La unidad de analisis no es el individuo y sus preferencias, sino el conjunto de reglas, normas y tradiciones
gue existen en las distintas organizaciones que conforman el sistema politico. Este conjunto de reglas,
normas, précticas informales y tradiciones es conocido como marco institucional. Vergara Blanco, Rodolfo
Javier, “El Redescubrimiento de las Instituciones™: De la teoria organizacional a la ciencia politica en March,
James G. y Olsen, Johan P., Op. cit., nota 69, p. 9.

"2 powell, Walter W., y DiMaggio, Paul J. (comp.), El Nuevo Institucionalismo en el Analisis Organizacional,
Fondo de Cultura Econémica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C.,
Universidad Autdnoma del Estado de México, México, 1999, p. 107.

" El nuevo institucionalismo explica la estabilidad en los procesos sociales a partir de dos ideas: a) las
organizaciones solo cambian de manera incremental y concatenada; y b) las normas y reglas en las
instituciones influyen de forma determinante sobre el comportamiento de los individuos. Aunque reconoce la
posibilidad de la convencién y el contrato como una via de cambio institucional, por actores que pueden
llegar a ser protagénicos en momentos claves del desarrollo institucional. Como las instituciones cambian de
manera incremental, también es convencional que los actores pueden cambiar su comportamiento en el mismo
contexto organizacional de manera incremental. North, C. Douglass, Op. cit., nota 5, pp. 19-20.




heterogéneas capacidades de reflexion e intencionalidad del actor y, por lo tanto, de la

influencia de las instituciones en el resultado politico.

2.1 Fundamento Tedrico Neoinstitucional

El neoinstitucionalismo es producto de la version de la teoria institucional clasica o del
viejo institucionalismo. Surge como oposicion al enfoque racional de la Teoria neoclasica,
de la vision utilitarista y conductual del comportamiento humano™ y, a la teoria estructural-
funcionalista”. Tiene especial rechazo a la microeconomia, a los costos de transaccion y
los derechos de propiedad; no obstante, una vertiente del neoinstitucionalismo encuentra

sustento en el paradigma neoclasico de la economia contemporanea.”®

Dentro de la amplia variedad de enfoques o teorias econdémicas sobre las que se
construye el nuevo institucionalismo, destacan las ideas de la teoria de la eleccion publica,
la teoria de los costes de transaccion y la teoria de la agencia. Doctrinas que persiguen
reformas administrativas mediante ideas como la competencia, eleccién, transparencia y
control’’. La gran variedad que tiene este enfoque y sus diversos componentes
multidisciplinarios, abarcan desde la teoria organizacional y los modelos de racionalidad
limitada de Simon, hasta las aportaciones de Ostrom en la vertiente de eleccién publica
(public choice). Estas contribuciones han ayudado sobre todo a fortalecer el campo de

estudio de la administracién publica.

El neoinstitucionalismo forma parte de una trayectoria tedrica multidisciplinaria. El
conductismo vy la eleccion racional son dos transformaciones que constituyen el telon de

fondo contra el cual nacio el nuevo institucionalismo. Los conductistas argumentaban que,

™ Arias Pineda, Andrés Alberto, “El Neoinstitucionalismo y sus aportes a la Teoria de la Organizacién”,
Revista Gestion & Regién, nim.6, Universidad Catélica Popular del Risaralda, Colombia, 2008, pp. 31-64.

" De acuerdo con estas perspectivas de desarrollo tedrico, los resultados sociales se determinaban, o bien, por
las conductas individuales, o por los resultado de las determinaciones estructurales. Lo que planteaba el
neoinstitucionalismo era considerar al sujeto en un extremo como un autor auténomo y todo poderoso, pero
también como un sujeto absolutamente influyente por las estructuras que marcan sus posibilidades de accion.
Pérez Pérez, Gabriel, y Valencia, E. Laura, “El Neoinstitucionalismo como Unidad de Analisis
Multidisciplinario”, Revista Actualidad Contable Faces, Universidad de los Andes, VVenezuela, vol. 7, nim.
008, enero-junio 2004, p. 60.

’® Sus raices econdémicas se encuentran en los trabajos sobre la Nueva Economia Institucional (NEI) de
Ronald Coase, de Oliver Williamson, de Sydney Winter y de Douglas North. Para estos autores las
instituciones “reducen la incertidumbre al proporcionar estructuras confiables y eficientes para el intercambio
economico”. Véase Arias Pineda, Andrés Alberto, Op. cit., nota 74, p. 40.

" Garcia Sanchez, Isabel Maria, Op. cit., nota 23, p. 39.




para entender la politica y explicar los resultados, los analisis no se debian enfocar en los
atributos formales de las instituciones gubernamentales, sino en la distribucion informal del

poder, en las actitudes y en el comportamiento politico.

La escuela del conductismo analizo las experiencias concretas de la sociedad, pero
dejo fuera los principios normativos. La carencia de un marco normativo impidié que el
conductismo generara hipotesis convincentes para la investigacion cientifica, ya que eran
consideradas como falsas o demasiado generales. El nuevo institucionalismo vino a llenar
ese vacio metodoldgico y coincidido con el redescubrimiento e importancia de las
instituciones en las ciencias sociales. El neoinstitucionalismo constituye una de las
expresiones mas acabadas con respecto a la diversidad de enfoques, pero sobre todo, de los
avances de la economia y la ciencia politica. El nuevo institucionalismo tiene tipologias

variadas y diferentes, las cuales se enumeran en el siguiente cuadro (2.1):

Cuadro 2.1
Tipologias del Nuevo Institucionalismo
Autor Corrientes o divisiones del NI
Rodolfo Vergara Tres corrientes: en la Economia, en la Sociologia y en la Ciencia Politica

Peter A. Hall y Rosemary  Cuatro subdivisiones: el Nuevo Institucionalismo en la Historia
Taylor comparada, Racionalista, Econdémica y Socioldgica

W. R. Scott Tres corrientes: Regulatorio (Econémico), Normativo (Ciencia Politica) y
T Cogpnitivo (Sociolégico)

Institucionalismo normativo, Institucionalismo de la eleccion racional,

B. Guy Peters Institucionalismo historico, Institucionalismo empirico, Institucionalismo

internacional e Institucionalismo social

Fuente: elaboracién propia con informacion de Sanchez Gonzalez, José Juan, “;Existe como estudio del
objeto de la administracion publica el nuevo institucionalismo? ”, X Congreso Internacional del CLAD sobre
la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Santiago, Chile, octubre 2005, p. 7

De la literatura neoinstitucionalista este trabajo retoma cuatro vertientes: el Nuevo
Institucionalismo Normativo (NIN), el Nuevo Institucionalismo Econdmico (NIE), el

Nuevo Institucionalismo Sociologico (NIS) y el Nuevo Institucionalismo Histérico (NIH).

"8 A este respecto Norgaard distingue dos grandes corrientes en las ciencias politicas: las inspiradas en la
escuela de la Accion Racional (Moe, Willianson, Levi, Dunleavy, Ostrom) y de inspiracion socioldgica
(March y Olsen, Powell y DiMaggio, Meyer y Rowan). De modo similar Ostrom distingue entre
neoinstitucionalistas influidos por la accidn racional y el neoinstitucionalismo historico. Para Immergut las
perspectivas son politologicas (Hungtinton), organizativas (March y Olsen) y econdmicas (North y
Williamson). Diaz, Leonardo, Las Politicas Hidricas Catalanas (1980-2000): Los Agricultores de Lérida y el
Gobierno del Agua, Tesis Doctoral, Universidad Auténoma de Barcelona, Espafia, 2002, p. 39.




El propdsito de presentar estos enfoques disciplinarios es encontrar un marco analitico
integral, que permita analizar y comprender la naturaleza de la dindmica en el
comportamiento de individuos y organizaciones, consistente en las caracteristicas del

marco institucional.

El elemento central de la vertiente del Nuevo Institucionalismo es el analisis de la
estabilizacion y del cambio institucional. La estabilizacion se basa en el enfoque de la
teoria organizacional y el papel de las instituciones en un contexto politico, que tiene
modificaciones en las reglas, en las normas, en las tradiciones y en los ambientes de
estructuras publicas. El cambio institucional es el producto del ajuste de reglas,
complementado con un analisis de las transformaciones en la estructura juridica y
funcional, mismas que se pueden manifestar a partir de dos procesos diferenciados. El

primero, es de orden agregativo v, el segundo, de orden integrativo.”

El neoinstitucionalismo es una teoria que explica la estabilidad en los procesos
sociales, a partir del conocimiento de las reglas y de su contexto organizacional. Esto deriva
del hecho de que no considera a los agentes como personas auténomas e independientes,
pues siempre estan sujetos a una serie de transacciones en las que se manifiestan relaciones

de poder, no por atributo sencillamente, sino por arreglos institucionales eficientes.®

El neoinstitucionalismo se fundamenta en una teoria alternativa de la accion
individual. Esta destaca la naturaleza no reflexiva, rutinaria y predecible del
comportamiento humano. Considera gue los intereses de los actores estan determinados por
las instituciones donde se establece la identificacion de lo intraorganizativo. Ello implica
indagar en los motivos que guian a los actores, por la orientacion de la accion y de los
contextos en los cuales actuan. Desde esta perspectiva los factores institucionales

determinan el curso de la accion politica. Normas y procedimientos, aparentemente sin

™ «“Un proceso agregativo consiste en una negociacién o regateo en el cual los grupos o individuos
involucrados aceptan sacrificar algunas de sus preferencias a cambio de satisfacer otras. En contraste un
proceso integrativo es aquel en que los ciudadanos participan en una dindmica de creacion de preferencias
compartidas por todos”. March, James G. y Olsen, Johan P., Op. cit., nota 69, p. 31.

8 |os arreglos institucionales, son resultado de una serie de interacciones entre evaluaciones utilitaristas
(costo-beneficio) y la cultura politica (actitudes y valores). EI cambio en las instituciones obedece a patrones
racionales: actores racionales que intentan maximizar sus preferencias respetando ciertas reglas del juego y
gue son capaces de calcular sus beneficios potenciales, si se modificaran algunas de estas reglas. VVéase Parra,
José Francisco, Op. cit., nota 68, p. 34.




importancia, definen las identidades de los actores, condicionan sus estrategias y ejercen
una influencia en los resultados de los procesos politicos.

Las aportaciones del neoinstitucionalismo a este trabajo son importantes, al
considerar a las instituciones como elemento central de la vida politica. Las instituciones
son las variables que explican la mayor parte de la vida politica y son también los factores
que requieren explicacion. Para Douglass North, las instituciones son fundamentalmente
sistemas de reglas, y reconoce que tanto las organizaciones como las instituciones
proporcionan una estructura a la interaccion humana; pero son las instituciones las que
proporcionan las reglas del juego donde las organizaciones actlan y compiten como
jugadores.®

El argumento basico neoinstitucional es que las instituciones cuentan, y que cuentan
més que cualquier otra cosa que se pudiera usar para explicar las decisiones politicas®®. El
concepto de “institucion” esta claramente definido para los neoinstitucionalistas: reglas de
juego formales (normas, valores, reglas politicas y judiciales, reglas econémicas y
contratos) e informales (costumbres, cddigos de conducta y pautas culturales), que se
conciben como restricciones al comportamiento; es decir, configuran incentivos y
oportunidades delimitando la eleccion de los individuos. La perspectiva neoinstitucional se
adentra en el estudio y los cambios de la arquitectura y fisonomia de la gobernabilidad, asi

como del desempefio institucional y gubernamental.

2.2  Las Vertientes Neoinstitucionalistas: NIN, NIE, NISy NIH

El nuevo institucionalismo, en sus vertientes normativo (NIN), economico (NIE),
sociologico (NIS) e histdrico (NIH), se preocupa fundamentalmente por argumentar que el
marco institucional es un contrapeso importante frente a la dindmica de cambio que implica
la libre actuacion de individuos racionales. Identifica la relacion entre institucion y
ambiente como origen de todo cambio organizacional. EI ambiente esta formado por

diversas organizaciones, internas Yy externas; de hombres con intereses y en

8 North, C. Douglass, Op. cit., nota 5, pp. 14-15.
82 peters, B. Guy, El Nuevo Institucionalismo, Teoria Institucional en Ciencia Politica, Barcelona, Espafia,
Ed. Gedisa, 1999, p. 218.




interdependencia en el mismo contexto organizacional; y en el que se consideran como

elementos rectores las tradiciones y las reglas.

Los postulados y conceptos asociados a dichos enfoques o vertientes forman parte
del marco tedrico de este trabajo. De estos enfoques neoinstitucionalistas se plantean las
principales caracteristicas distintivas, sus lineas argumentales mas importantes y sus
conceptos asociados que involucra a las instituciones sobre el disefio, la estabilidad y el

|83

cambio institucional™. Se explican los factores de coincidencia y divergencia entre ellos. El

propdsito es constituir un marco de analisis integral para este trabajo.

1. Neoinstitucionalismo Normativo (NIN).

El NIN es representado por autores como James G. March y Johan P. Olsen y surgié como
impulso de cambio en la ciencia politica. El término “normativo” fue propuesto por Guy B.
Peters, quien observd que tanto el conductismo como la eleccion racional ofrecian un
enfoque parcial de los asuntos politicos. Estos dos enfoques daban por sentado que los
individuos actuaban de manera autdbnoma; basandose en caracteristicas socio-psicoldgicas,
0 bien, en el célculo del posible beneficio personal. En ninguna de las dos teorias los
individuos se ven constrefiidos por las instituciones formales o informales, sino que hacen
sus propias elecciones, y en ambas perspectivas las preferencias son exdgenas al proceso
politico.

El NIN para Peters, va a derivar del peso otorgado a las normas de las instituciones
como medio para entender su funcionamiento y determinar cémo inciden sobre el
comportamiento individual®. Esta vertiente se consolidé con las contribuciones de March y
Olsen, quienes reafirmaron que en el analisis politico la centralidad de los valores estaba
siendo reemplazada por concepciones y metodologias individualistas y utilitarias. Estos
autores, le dieron un papel determinante a las normas y los valores dentro de las
organizaciones al explicar la conducta de los individuos. Argumentaron que los actores
politicos no eran individuos fragmentados que reflejaban su socializacién y su constitucion
psicologica (comportamental), o que operaban linealmente maximizando su utilidad en su

funcién de preferencias (rational choice).

8 parra, José Francisco. Op. cit., nota 68, p. 40.
8 peters, B. Guy, Op. cit., nota 82, pp. 15-34.




La fundamentacion de estos autores consistié en que eran individuos que reflejan
fuertemente los valores y normas de las instituciones a las que estan vinculados. Su
explicacion recaia en el fuerte énfasis en las normas y en los valores de una determinada
institucién como determinantes y configuradores del comportamiento de los agentes. La
regulacion del comportamiento de los actores no se da en un sentido coercitivo sino
normativo, segun la interiorizacion de las pautas a seguir en una determinada situacién a
partir del rol asignado dentro de las interrelaciones. En este sentido, el NIN cimento que los
individuos deben escoger entre diversas influencias e interpretar el significado de sus

compromisos institucionales.

Las distintas vertientes dentro del neoinstitucionalismo coinciden en sefialar
respuestas analiticas a tres elementos basicos del proceso politico que involucra a las
instituciones: el disefio, la estabilidad y el cambio institucional. EI NIN, en cuanto al
primer elemento, sefiala que las normas y los valores son de gran importancia en la
definiciébn de como deberian estar adecuadamente disefiadas para que funcionen las
instituciones. Estas se componen por un conjunto de valores, en funcion de los cuales, se
forman las decisiones y el comportamiento de sus miembros, los cuales deben responder a
las expectativas de la sociedad. Estos deben de presentar un conjunto de opciones a elegir;
por tanto, el marco institucional no sélo es el deber ser, sino que condiciona las
preferencias, al igual que construye identidades y produce valores para consumo de la

sociedad.

El entendimiento de los elemento de estabilidad y cambio institucional desde los
postulados del NIN, se argumenta en la tesis de March y Olsen con el método para la toma
de decisiones del “modelo de bote de basura” (garbage can model)®. La fundamentacion
de dicho modelo es que las instituciones tienen una serie de respuestas de rutina ante los
problemas e intentan usar las respuestas conocidas antes de buscar alternativas que se
aparten de los valores béasicos. De este modo, los cambios institucionales que se ponen en

practica se adaptan a la légica de lo adecuado (logic of appropriatness)®®, y aquellos

8 \éase March, James G. y Olsen, Johan P., Op. cit., nota 69, p. 30.
8 Esta logic of appropriatness viene a proveer a los actores de un repertorio de normas y valores que guian la
conducta que cada individuo debe interpretar y seleccionar, considerando el rol que ocupa vy la situacion a la




valores institucionales que desempefian la valiosa funcién de limitar la gama de la

busqueda de alternativas politicas.

La légica del modelo de bote de basura, sostiene que rara vez el cambio se da como
evento planificado, sino mas bien como producto de la confluencia de varias corrientes de
actividad y de oportunidades para la accion dentro de la institucion. EI NIN apunta la
existencia de varios estimulos para el cambio en las instituciones, pero se concentra sobre
los procesos de aprendizaje como medio principal para la adaptacion. Los cambios en el
entorno constituyen un conjunto de oportunidades para la institucion, como también una
amenaza para las pautas de comportamiento establecidas. Lo que puede revertir la teoria
normativa, que en lugar de guiarse por reglas formales establecidas, los miembros de las

instituciones puedan ser influidos por los valores contenidos dentro de las organizaciones.

2. Neoinstitucionalismo Econémico (NIE)

El pionero de esta vertiente tedrica es Ronald Coase, lo siguieron, E. Ostrom, K.A. Shepsle,
W. Niskanen, O.E. Williamson y Douglass North C. EI argumento central de esta vertiente
neoinstitucional-funcionalista es la racionalidad de los individuos, aunque la sitdan en el
marco de las instituciones. EI NIE concibe a las instituciones como sistemas de reglas e
incentivos dentro de los cuales los individuos intentan maximizar su utilidad. La aparicion
y configuracion de las instituciones obedece al hecho que resuelven determinados
problemas de accién colectiva®. En consonancia, el cambio en las instituciones existentes

se origina cuando éstas dejan de cumplir la mision por la que fueron creadas.

La base tedrica de esta vertiente es el rational choice (eleccion racional), que se

basa en las relaciones politicas con instrumentos propios de la economia, utilizados para

que se enfrenta. Estas normas y valores son internalizados por el individuo y es a partir de ellos que moldea su
comportamiento. Ibidem, p. 45.

87 Este enfoque relaciona el surgimiento y permanencia de las instituciones con su nivel de eficiencia en
relacion con su funcién social. Williamson destaca el nivel de competitividad entre instituciones como un
mecanismo que permite eliminar a las mas ineficientes. En este proceso competitivo, el concepto de eficiencia
de las instituciones suele asociarse a su papel en la resolucion de los problemas de accion colectiva,
facilitando las transacciones entre los agentes. Las instituciones juegan un papel clave en el establecimiento
de un marco seguro y eficiente para el intercambio econémico, que permite reducir los costes de transaccion.
Se introduce la “transaction cost theory” como uno de los elementos clave de este enfoque. Salvador Serna,
Miguel, Instituciones y Politicas Publicas en la Gestién de los Recursos Humanos de las Comunidades
Auténomas, Tesis Doctoral, Universitat Pompeu Fabra, Barcelona, 2006, p. 59.




estudiar relaciones de mercado. EI NIE, se erige como la corriente tedrica que, matizando
los postulados racionalistas de la teoria (micro) econémica, se centra en las reglas y
sistemas de gobierno que se desarrollan para regular los intercambios econémicos que
promueve el mercado, al interior de los marcos organizacionales. A partir este esquema, el
NIE mantiene las pautas de conducta individual que caracterizan a la eleccion racional,
centra su atencion en las reglas que envuelven el desarrollo de este comportamiento, y que

se conciben como canalizadoras e impositivas de la conducta individual.

Esta vertiente define a las instituciones como reglas e incentivos que establecen las
condiciones y el espacio politico dentro del cual se producen los intercambios entre los
actores independientes, que siguen estrategias racionales de maximizaciéon de su utilidad
(que se mantiene como principal elemento de motivacion). Los actores crean a las
organizaciones para consolidar el valor de intercambio, en términos de ganancias
optimizadas en el marco de actores cooperativos. En todo caso, se reduce la incertidumbre
y se maximizan las ganancias, al proporcionar estructuras confiables y eficientes para el

intercambio econdmico; este es el punto central del NIE.

Esta vertiente explica que el origen y el cambio institucional, se encuentra en el
nacimiento, la persistencia y el funcionamiento de las instituciones a través de su nivel de
eficiencia en relacion con su funcién social. Este proceso de creacion institucional
normalmente gira en torno a acuerdos voluntarios de los actores relevantes; quedando asi la
institucion sujeta a un proceso de seleccion competitiva. La estructura organizacional se
explica con base en la manera en que se minimiza la transaccion, la produccion o afluencia
de costos, inversamente proporcional a la maximizacion de resultados. Esta sustituye al
mercado y, aunque no logra la optimizacion (como lo haria el mercado), si permite la
“estabilidad de la accion colectiva”®. De ahi la importancia de manipular las instituciones,
en la medida en que corrigen los defectos, los impulsos y los comportamientos irracionales

implicitos en toda relacion colectiva.

8 Magalléon Diez, Maria Teresa, “La implementacion de la nueva gestion publica a partir del enfoque
neoinstitucionalista: entre la eficiencia y la legitimidad”, 1X Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Madrid, Espafia, 2 -5 Nov. 2004. pp. 5-8.




a)

b)

El NIE distingue tres modelos®:

El de agente-principal. En el &mbito de la Ciencia Politica y de la Administracion se ha
centrado en el problema del control de la burocracia por parte de los politicos, ya sea se
encuentren en el gobierno o en el parlamento. Los politicos se definen como los
“principales”, que intentan que sus “agentes”, la burocracia, actuen de la manera que
ellos consideran conveniente. Se trata de un tema clésico en el &mbito de la Ciencia
Politica y de la Administracion, pero este enfoque aborda un esquema analitico basado
en los supuestos de la racionalidad provenientes de la economia.

El anélisis de las instituciones. Los modelos vinculados a la teoria de juegos parten de
asumir la existencia de una pluralidad de actores que intentan maximizar su propia
utilidad en un contexto definido por reglas del juego. En este caso, el control de la
burocracia se define como un juego interactivo entre agentes y principales, con
diversas premisas sobre la capacidad y consecuencias de las predicciones de cada actor
sobre el comportamiento de su “oponente”, cuya incidencia determinara el resultado
final del juego. El énfasis se situa en el disefio de reglas que faciliten la cooperacion e
intercambio entre los actores implicados.

El rational choice. Define a las instituciones como reglas que limitan el
comportamiento de los agentes implicados en la institucion. Douglass North define a
las instituciones como: “las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, los
constrefiimientos u obligaciones creados por los seres humanos que le dan forma a la
interaccion humana; en consecuencia, éstas estructuran los alicientes en el intercambio

humano, ya sea politico, social o econémico.”®

3. El Neoinstitucionalismo Sociolédgico (NIS)

El NIS tiene su base en la teoria de la organizacion con autores como J. Meyer y B. Rowan,

L.G. Zucker, P.S. Torlbert, Ronlad L. Jepperson y Powell y DiMaggio. Se desarrolla en el

campo de la Ciencia Politica y la Sociologia de las Organizaciones y, se concreta en

estudios sobre administracion publica y recursos humanos. Se orienta a la realidad

8 Salvador Serna, Miguel, Op. cit., nota 87, p. 59.
% Citado por Ayala Espino, José, Instituciones y Economia, Una Introduccién al Neoinstitucionalismo
Econdmico, México, FCE, 1999, p. 123.




institucional de las estructuras y los procesos organizacionales®'. Enfatiza la importancia de
los procesos culturales y cémo la accion organizativa puede estar guiada por los sistemas
cognoscitivos de los individuos. Estos otorgan una dimension simbolica y de significado de

las instituciones.®?

El NIS argumenta que las instituciones no sélo son reglas formales, procedimientos
y normas, sino que se deben considerarse las convenciones sociales, simbolos, ritos,
costumbres, significados, asi como patrones morales. Los individuos son socializados con
una perspectiva del mundo, aprenden, interpretan y construyen una forma aceptada de hacer
las cosas, lo que uniforma el comportamiento y facilita la interaccion social®. La nocién
fundamental del NIS es que “las reglas institucionales” afectan las estructuras
organizacionales y el desempefio de éstas®. Las reglas y las tradiciones institucionales
(normativas y cognoscitivas), tienen su origen en el papel compuesto de determinadas

rutinas, conductas, relaciones y expectativas de la realidad.”

Esta vertiente parte del valor que tienen las organizaciones, para tratar de explicar
qué determina la institucionalizaciébn de un proceso 0 estructura y cuales son sus
consecuencias sobre el comportamiento organizacional. Para Powell y DiMaggio, son los
procesos de legitimacion social de las organizaciones, la naturaleza simbolica de la
racionalidad, el desacoplamiento entre el funcionamiento interno de la organizacion y su
apariencia formal proyectada al mundo exterior, y los procesos de imitacién de formas
estructurales de unas organizaciones a otras. Esto es el impacto de efectos ambientales
sobre el marco institucional y la capacidad que tienen las organizaciones para convertir en

incentivos que ayuden a su desarrollo y de la sociedad en general.

Los individuos y las organizaciones sélo pueden actuar sobre el mundo a partir de

los valores y conocimientos que les proporciona la formacion de campos organizacionales.

%! peters, B. Guy, Op. cit., nota 82, p. 156.

%2 Scott, W, Richard, “Retomando los Argumentos Institucionales”, en Powell, Walter W., y DiMaggio, Paul
J., Op. cit., nota 72, p. 217.

% Zurbriggen, Cristina, “El Institucionalismo Centrado en los Actores: Una Perspectiva Analitica en el
Estudio de las Politicas Publicas”, Revista de Ciencia Politica, Chile, vol. 26, nim.1, 2006, p. 71.

% March, James G., y Olsen, Johan P., “El nuevo institucionalismo: factores organizativos de la vida
politica”. Traduccion de Angel Manuel Faerna. Zona Abierta, 63/64, Madrid, 1993, pp. 1-43.

% Véase Meyer, John W. y Rowan, Brian, “Organizaciones Institucionalizadas: La estructura formal como
mito y ceremonia” en Powell, Walter W., y DiMaggio, Paul J., Op. cit., nota 72, p. 80.




Esto significa que no sera facil cambiar las instituciones ni explicar por qué y en qué
circunstancias se intenta transformarlas. En consecuencia, tienden a emplear mecanismos,
procedimientos y practicas “socialmente aceptadas” que tienden a homogeneizarlas. Este
proceso de homogenizacion se le denomina isomorfismo, entendiéndose como un proceso
limitador (e imitador) que “obliga” a una unidad a parecerse a las demds que enfrentan las
mismas condiciones ambientales, independientemente de la bondad o resultados de

eficiencia de esas practicas.*®

Powell y DiMaggio destacan tres tipos de mecanismos de cambio institucional®’: el
primero, es el isomorfismo coercitivo, resultado de presiones formales e informales
ejercidas por otras organizaciones para que se reproduzcan las estructuras y pautas de
funcionamiento. El siguiente es el isomorfismo mimético, producto de los procesos de
imitacion de referentes que se consideran lideres o ejemplos a seguir. Es caracteristico de
entornos ambiguos, sin un claro criterio de los objetivos y con una importante presencia de
elementos simbolicos. Las organizaciones tienden a configurarse a partir de un referente

que se considere mas legitimo o exitoso.

La ultima clasificacion es el isomorfismo normativo, este se refiere al impacto de los
colectivos profesionales que definen aquello que es considerado como “mejores practicas”
y por lo tanto, se debe reproducir. La formacion y la legitimacion estdn basadas en
conocimientos especializados por redes de profesionales. A través de estos isomorfismos se
puede alcanzar la difusion de nuevas préacticas en el campo organizativo. Nuevas leyes,
valores, imitacion de otras organizaciones pueden llevar a una practica dada a difundirse
hasta llegar a institucionalizarse cuando se da por sentado que es una practica correcta y

legitimada para ser adoptada.

En contraste con esta vision “macro”, Zucker se mueve en una vision “micro”; es
decir, se preocupa por los procesos de institucionalizacién a nivel de las relaciones
interpersonales, pero dentro de un contexto sociocultural. Para este autor, la
institucionalizacion es “el proceso por medio del cual, los actores individuales transmiten lo

que socialmente se define como real y, al mismo tiempo, en cualquier punto del proceso el

% powell, Walter W, y DiMaggio, Paul, Op. cit., nota 72, p. 108.
% Ibidem, pp.109-113.




significado de un acto se puede definir, mads o menos, como una parte dada por hecho de
esta realidad social”®®. En la medida en que las practicas organizacionales se transmitan
socialmente, estas tendrdn mayor grado de institucionalizacion y serd menor la necesidad

de control social, pero sera mayor la resistencia al cambio.

La institucion estara altamente institucionalizada si estd fuertemente insertada en las
rutinas de la accion de determinados agentes. La introduccion de innovaciones o practicas
se consideran formas particulares de conducir las funciones de la institucion. Las cuales se
desarrollan a lo largo del tiempo bajo la influencia de la historia, las personas, los intereses
y las acciones organizativas que terminardn por institucionalizarse. Aungue esto depende
del estado de institucionalizacion en que se encuentre la innovacion o préactica y del éxito
que tenga, pues también tienden a fracasar. Pueden sobrellevar a un desajuste (decoupling)
entre las instituciones formales y el funcionamiento efectivo de la organizacion (o cuando
entra en conflicto por no cumplir con los requisitos minimos de eficacia y eficiencia). Las
instituciones también pueden debilitarse y desaparecer; es decir, puede darse su

desinstitucionalizacion.®®

4. EIl Neoinstitucionalismo Histéorico (NIH)

El NIH fue la primera de las corrientes neoinstitucionalistas en surgir como oposicién al
conductismo y al estructural funcionalismo. Algunos de sus exponentes son: P. Evans, D.
Rueschemeyer y T. Skoopol; Steinmo, Thelen y Longstreth; Skoopol; Krasner; March y
Olsen; Immergut y, V. Hattam'®. Esta vertiente se caracteriza por su énfasis en el Estado
como consonancia de las grandes instituciones sociales y el analisis de agencias estatales.
El argumento distintivo es agregar la dimensién temporal al analisis; cémo el pasado incide

en el presente y en el futuro.

Su principal postulado es la historia de las instituciones en una particular coyuntura
histérica que observa cdmo van desplegandose ciertos procesos, que estan incrustados o

asentados en las instituciones (reglas formales, estructuras politicas o normas) a lo largo del

% Zucker, Lynne C., “El Papel de la Institucionalizacion en la Persistencia Cultural” en Powell, Walter W, y
DiMaggio, Paul, Op. cit., nota 72, pp. 126-153.

% Tolbert, P.S. y Zucker, L.G., The Institutionalization of Institutional Theory, Handbook of Organizational
studies. London, SAGE, pp. 22-39.

100 \/éase Pérez Pérez, Gabriel, y Valencia E., Laura, Op. cit., nota 75, pp. 85-95.




tiempo. Las instituciones solo pueden ser entendidas como producto del contexto politico,
social e histérico y, por tanto, las acciones de los individuos estan orientadas a satisfacer
normas y valores que a maximizar beneficios. Lo importante no es analizar el
comportamiento racional de los actores con sus preferencias (exogenas) dentro de
determinadas estructuras, sino explicar el surgimiento y desarrollo de las instituciones;

cémo influyen en las preferencias de los actores e impactan en el desarrollo histérico™™.

La idea central del NIH se fundar en la importancia del peso de las opciones
politicas tomadas en las etapas de formacion de la institucion (o al inicio de una politica
publica), y en la continuidad de los acuerdos institucionalizados o arreglos institucionales a
lo largo del tiempo. La calidad de los arreglos institucionales es el resultado del disefio de
mecanismos y se expresa en la gobernabilidad de las esferas privadas y publicas, de los
intereses individuales y del bien com(n en la obtencidn eficiente de resultados por el uso de
los recursos disponibles'®. Se concreta en matizar los intereses de los actores a partir de sus
preferencias sobre las acciones a seguir, entre las alternativas disponibles que trataran de

reducir la incertidumbre y la complejidad existente.

El NIH se caracteriza por el énfasis en el Estado como complejo de organizaciones
e instituciones que pueden estructurar el caracter y los productos de los grupos en conflicto.
Le otorga una relativa autonomia a las instituciones politicas en la sociedad, determinando,
ordenando o modificando las motivaciones individuales. Las reglas, las normas y los
simbolos limitan el libre juego de la voluntad individual y del calculo racional y modelan el
comportamiento politico. Las decisiones politicas tienen una finalidad, direccion y

pertinencia, asi como un patrdn histérico de desarrollo que condiciona su accionar futuro.

Un punto importante es que las nuevas instituciones deben surgir sobre la base de

modelos institucionales ya existentes, path dependence’®. Esto favorece la conformacion

101 para los neoinstitucionalistas histéricos el analisis esta en las decisiones que se toman tempranamente en la
historia de toda politica y de todo sistema de gobierno. Estas decisiones politicas iniciales y los compromisos
institucionalizados que de ellas surgen, supuestamente determinan las decisiones posteriores. Peters, B. Guy,
Op. cit., nota 82, p. 38.

192 vargas Hernéndez, José Guadalupe, “Perspectivas del Institucionalismo Neoinstitucionalismo”, Revista
Ciencia Administrativa, Universidad Veracruzana, México, 2008, nim. 1, pp. 47-58.

13 pone el énfasis en el aspecto cognitivo de los procesos histéricos (tiempo y secuencia de los
acontecimientos) que llevan al surgimiento de las instituciones, a su consolidacion o retroalimentacion v,
consecutivamente, a su transformacion. El path dependence (dependencia del rumbo), desde el punto de vista




de intereses de algunos actores sobre otros. Ello preestablece una distribucion desigual de
poder que se refleja en el momento de la eleccidon y cambio institucional. Los individuos
que constituyen esas instituciones siguen procesos de socializacion, es decir aprenden
fundamentalmente a seguir el comportamiento apropiado, y asi obedecer normas
institucionalizadas. Esto en teoria les permitiria una simplificacion de la realidad y tomar

decisiones de manera mucho mas sencilla o adecuada.

El problema con esta vertiente es que no considera el conflicto que esta presente en
la eleccidn y la renovacion institucional, sino solo el proceso de interpretacion colectiva de
significados, valores y normas. La limitacion de esta vertiente es que sera Util para el
estudio de procesos que llevan a explicar el funcionamiento de las organizaciones o
instituciones de la sociedad, o del Estado en un determinado tiempo. ElI modelo racional
bajo este enfoque es irreal, debido a que en situaciones de incertidumbre, los individuos no
intentan maximizar sus decisiones, porque no cuentan con el tiempo ni con los recursos
para hacerlo y, probablemente, tampoco estan seguros de cuéles seran sus preferencias en el

futuro.

Las organizaciones politicas se comportan como cualquier otra, que se ven
obligadas a crear rutinas para atender sus asuntos cotidianos, con el tiempo, estas rutinas se
transforman en reglas, convenciones, tradiciones, tecnologias y mitos, que componen la
cultura de la organizacion. Lo limitado de las explicaciones, basadas en la reconstruccion
historica, cuyo proceso retrospectivo se detiene en un determinado punto, es que requieren
de otro tipo de argumentos o la incorporacion de otros modelos explicativos. Lo que
dificulta explicar los procesos de cambio institucional.

del NIH, pretende esquivar una explicacion determinista de las relaciones institucion-actores y, aunque
particulariza los elementos de continuidad que estan presentes en las funciones de las instituciones, lo hace
bajo el supuesto de que los procesos que caracterizan el funcionamiento de las politicas publicas estan
basados en el conflicto de intereses entre los actores y de que al interior de los arreglos institucionales
subyace la semilla de su propio cambio. De este modo, el enfoque NIH debera estar interesado en explicar
tanto los factores de disefio y creacion institucional, de estabilidad y continuidad, asi como de destruccion y
sustitucion de las instituciones. Los factores de creacion o surgimiento institucional provienen de lo que se ha
denominado como coyunturas criticas (critical juncture). Farfan Mendoza, Guillermo, “El Nuevo
Institucionalismo Histérico y las Politicas Sociales”, Revista POLIS, Investigacion y Andlisis sociopolitico y
psicosocial, México, UAM, vol. 3, nim. 1, 2007, pp. 87-124.




Las distintas corrientes neoinstitucionales explican el cambio y la estabilidad
institucional como resultado de la interaccion de intereses entre las instituciones y los
organismos que conforman su estructura de preferencias de decision de acuerdo con los
incentivos (a favor o en contra), y al proceso cognitivo de aprendizaje politico (cultura
politica, valores y tradiciones) que genera el propio marco institucional. En el cuadro 2.2,
se presenta el concepto de institucion, consolidacion, estabilidad, continuidad o
retroalimentacion y cambio, destruccion o sustitucion, asi como el caracter de las

preferencias de los actores, de las vertientes neoinstitucionalistas.

Cuadro 2.2
Vertientes neoinstitucionalistas
Vertiente
Neoinstitucionalista NIN NIE NIS NIH
Estructuras

cognoscitivas (simbolos
Normas, reglas, g (

Definicién Reglas formales e significados, cultura, Reglas, estructura,
€ _co_,de esquemas mentales y 9 ysig - 9 L
Institucion rutinas informales procesos y rutinas), procesos, practicas

normativas y
regulativas
Preferencia de los . . . .
Enddgenas Exbgenas Enddgenas Exbgenas
Actores

LHgEEl ol S il Rational Choice.

Basura. Isomorfismo
Elemen 2 f Costes de - Path Dependence
EE Ldgica de lo iy Institucional P
. transaccion
apropiado
Surgimiento de las )
insqtituciones su Porque los A traves de Porque
) que X analisis coste- Porque esta cumple con una
consolidacion, actores consideran . L
L . beneficio apoyada por un funcionalidad en el
estabilidad, que es conveniente y - -
- - realizados grupo de actores sistema en que se
continuidad o apropiada
. - por los actores encuentra
retroalimentacion
- - Presiones ; ;
Debilidad de las élites - . Cambios producidos
competitivas de Cambios en los 2

Cambio, destruccion . I4e "!p°yaba” 2 instituciones valores y creencias exogenamente que

0 su’stitucién MRUSEIE MG A alternativas; subjetivas de los UETE e (2

de los grupos ' ) necesidades del

procesos actores

contrarios sistema

de aprendizaje

Fuente. Elaboracion Propia

2.3 Marco Analitico Neoinstitucional

Las vertientes neoinstitucionalistas, presentan un conjunto de elementos comunes y

caracteristicos. A continuacion se muestra en que elementos convergen:*®*

104 salvador Serna, Miguel, Op. cit., nota 87, p. 64.




a)

b)

d)

Enfatizan el mismo argumento analitico. Parten del analisis de las instituciones y no
de las caracteristicas individuales de los actores vinculados, aunque con ciertas
variaciones en cuanto a su rol central.

Destacan el rol de las estructuras institucionales como condicionantes (0
determinantes, segun el grado que se considere) del comportamiento de los distintos
actores asi como del resultado del proceso politico.

Parten de la idea de que las instituciones son capaces de moldear el comportamiento
individual, reduciendo pero no eliminando la incertidumbre, a través de mecanismos
como la creacion de rutinas o conocimientos y valores compartidos, entre otros. La
idea de creacidn de regularidades en la conducta de los agentes implicados es un
rasgo destacado en los diversos enfoques, aunque ello pueda derivar en ciertos
argumentos tautoldgicos.

Las instituciones se configuran y desarrollan en un entorno en el que se encuentran
con otras instituciones, produciéndose interrelaciones complejas que generan
procesos de ajuste mutuo.

Las instituciones son resultado de la accién de los actores y al mismo tiempo
constrifien el comportamiento de éstos, aunque las distintas aproximaciones
neoinstitucionalistas ofrecen sus propias respuestas sobre el por qué estos agentes

aceptan las limitaciones impuestas por las instituciones.

Este conjunto de vertientes neoinstitucionales también presentan rasgos distintivos y son

principalmente:

a)

b)

La definicion de las instituciones como objetos concretos, directamente observables
y cuantificables, o bien como grupo de normas, simbolos y valores intangibles que
influyen en el comportamiento de los agentes a través de sus percepciones sobre la
realidad en la que interactan.

La relacion entre individuos e instituciones. De acuerdo al enfoque que enfatiza el
grado en que la institucion define el comportamiento del individuo (NIN y NIS) y
los que se centran en el grado en que el individuo condiciona los resultados de la

institucion (NIE y NIH, con relacion al papel de los disefiadores de la institucion).




¢) El concepto de cambio depende del grado de permanencia/estabilidad de las
instituciones se considera como un rasgo distintivo del propio concepto de
institucion, mientras que otras presentan la variacién institucional como proceso de
adaptacion dinamico y cambio contintdo (NIS y NIH).

d) En cuanto al origen de las preferencias, el enfoque NIE las asume como enddgenas
a los individuos previos a su entrada en las instituciones. Las vertientes NIN y NIS
entienden las preferencias como resultado o producto de la participacion de los
agentes en las instituciones, a consecuencia del proceso de socializaciéon en los
valores y normas que las caracterizan.

e) En el grado de racionalidad/autonomia otorgado a los actores que participan de una
institucién, se distinguen las aproximaciones racionales con actores conscientes de
participar en la institucion por su propio interés y actuando para maximizar su
utilidad dentro de los margenes definidos. Los actores sobresocializados que
incorporan el conjunto de valores y normas como su propio cédigo de
comportamiento, adecudndose a lo que se supone “apropiado” en el marco de

accion definido por la institucion.

A raiz de lo expuesto en este capitulo, se disefid un marco analitico que se compone
de las vertientes tedricas neoinstitucionalistas y de la matriz metodoldgica de este trabajo
(figura 2.1). La finalidad es incrementar la capacidad descriptiva y analitica sobre la
institucionalizacién del Gerente Municipal en las diferentes administraciones publicas del
municipio de Texcoco durante el periodo 2000-2012. Este marco es aplicable a las
administraciones municipales en referencia, que solo reflejan los modos, las formas
generales e institucionales de lo formal e informal, en el que se mueven nuevas
oportunidades, capacidades y habilidades para la supervivencia del Gerente Municipal en

este entorno organizativo.

El desarrollo de este marco de andlisis permite explicar el cambio institucional que
trajo consigo la administracion municipal de Texcoco en el periodo 2000-2012, el cual
puede significar la forma en que nuevas practicas de gestion se han adoptado, pero que

empiricamente han arrojado resultados distintos acerca de la capacidad de reflexién e




intencionalidad del actor y, por lo tanto, de la influencia de las instituciones en el resultado

politico.

Figura 2.1. Marco Analitico Neoinstitucional
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Como puede observarse, el marco analitico se centra en la idea de institucién
(administracion publica municipal en el periodo de estudio referido) como un sistema de
significados de comportamiento, reglas constitutivas y normas, procesos reguladores que
interacttan con su entorno (social, cultural, econdémico y politico). EI campo organizacional
0 contexto, considera los elementos (administrativos, juridicos, técnicos, politicos y socio-
organizacionales) en que los individuos y organizaciones, mediante tareas y presiones

competitivas, luchan por el mantenimiento estructural y de poder.

Las vertientes neoinstitucionalistas explican estas tareas y presiones al enfatizarlos
desde un nivel individual (en los aspectos culturales, las creencias y los simbolos) de
manera informal hasta el &mbito de las organizaciones formales. Este marco analitico se
diseid como un instrumento para interpretar una realidad compleja, de las multiples
dimensiones que se interrelacionan, bajo la informacién recabada por la matriz
metodoldgica. En esta se presentan las cinco dimensiones que focalizan la accion de la
institucion publica, las cuales permiten describir y analizar las variables e indicadores para

completar el anlisis bajo una vision integral y multidimensional (Cuadro 2.3).

Se analiza en este sentido, los procesos de reformas institucionales,
organizacionales y administrativos en los diferentes gobiernos municipales de Texcoco
entre los afios 2000 y 2012. En particular, la creacion de la Oficina de Gerencia Publica,
bajo una serie de valores e inercias que lo apuntalan como un nuevo paradigma dentro de la
gestion publica local. Esto ha involucrado, férmulas institucionales novedosas, ante la
magnitud de los retos planteados por los gobiernos en turno. Su caracter permanente e
implicito, describe la naturaleza y objetivos, que a largo plazo han favorecido cierta

institucionalizacion.




Cuadro 2.3

Matriz Metodoldgica

s . . . . Elementos A . .
Institucion Objeto de Estudio Dimensiones o variables Definiciones Operativas Indicadores
e Esquemas de gestion mediante e Incorporacion de TIC's (conjunto de servicios, redes, software,
sistemas de informacién  aparatos que tienen como fin cambiar el modo de realizar las
interconectado actividades).
Técnicos e Administracion por objetivos.

Focalizacion
sobre estructuras

organizacionales:

Formal
Administraciones T L
o Institucionalizacion
Publicas en
Texcoco del Gerente
2000-2012 Municipal
Focalizacion
sobre

Comportamiento:

Informal

Administrativos

Juridicos

Socio-
organizacionales

Politicos

o Nuevos procesos de trabajo.

Estructura organizativa.
Flexibilidad de Ila
administrativa.
Organizacion formal

estructura

Normatividad

e Actitudes, valores y patrones de
comportamiento.
eFormas de relacion
municipal-sociedad.

gobierno

o Actuacion de funcionarios.

e Comportamiento de la estructura del
poder.

e Formas de interlocucion con agentes
del entorno.

Funcionamiento por equipos de trabajo.

Sistemas de control y seguimiento de programas.

Descripcion de nuevas tareas

Sistemas de coordinacién de equipos de trabajo.

Organizacion de direcciones y organismos

Tecnologias administrativas (Planeacion estrategia, Sistemas de
calidad).

Sistemas de comunicacion y eficacia de respuesta a demandas
(Sistema de quejas, reuniones de consejo, consulta, foros y otros).
Estructuras institucionales y redes formales de comunicacion:
consejos, patronatos, asociaciones u otros

Marcos de Cogestion Politicamente Regulados.

Avreas de competencia en la administracion.

Plan Municipal de Desarrollo

Reglamentos y manuales administrativos.

Bando de Policia y Buen Gobierno.

Acuerdos de cabildo

Programas internos.

Estructuras institucionales informales de comunicacién (reglas,
rutinas, poder y valores de interaccion).

Mecanismos de cogestion con agentes no gubernamentales y
gobierno-sociedad (creados por caso, de uso y costumbre)

Actitud hacia la accion cooperativa

Alianzas y acuerdos que proponen valores institucionales.

El ejercicio del poder y la autoridad ante la participacion de otros
agentes.

Procesos decisorios al pluralizar los intereses.

Fuente. Elaboracion Propia
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CAPITULO IIlI.
DE LA IMPLANTACION DE GERENTES PUBLICOS A LA EXPERIENCIA
DEL SISTEMA CITY MANAGAMENT

El movimiento de la Nueva Gerencia Publica, en los altimos veinte afios, ha reformado la
practica de la administracion publica en la mayoria de los paises del mundo. EI modelo
neogerencial se inspird en las transformaciones organizacionales del sector privado, las
cuales modificaron la forma burocratico-piramidal de administracién, flexibilizando la
gestion, disminuyendo los niveles jerarquicos y, por consiguiente, aumentando la
autonomia de decision de los gerentes. La idea de cambiar al sector publico y la cultura
administrativa se centrd en los resultados organizacionales, la gestion individual y los

incentivos del mercado.

El proceso de modernizacion implicé que la administracion puablica burocrética
realizara los cambios que ofrecen los postulados de este nuevo modelo. EI argumento
neogerencial fue la formalizacién de la descentralizacion y la desconcentracion, la
implantacion de diversos componentes, tales como: planificacion institucional,
presupuestacién, control de gestion, evaluacion, indicadores de desempefio, atencién al
usuario, calidad de servicio, mecanismos de quejas, ciudadanos-usuarios, gobierno

electronico, direccion gerencial entre otros.

En un papel especial, la NGP configuré el rol y el perfil de los directivos publicos,
reclamé que en “el sector publico no se habia prestado suficiente atencion a la

administracion y a la funcién del administrador'®>

. Que estos habian estado dependientes y
sometidos al exagerado peso de los lideres politicos en las organizaciones publicas, por lo
que su desempefio era parcial. EI argumento doctrinal fue la transformacién de los
administradores de los organismos publicos hacia un rol asimilable al un empresario y

estratega con capacidades gerenciales y de liderazgo.

El comportamiento del gerente publico se orientd bajo nuevas premisas; como la

habilidad para establecer adecuadas relaciones interpersonales, la capacidad de analisis, la

1% Hernandez Magallon, Arturo, “;De burdcratas a gerentes publicos? El yo ideal organizacional”, Revista
Socioecondmica, Multidisciplina, Facultad de Estudios Superiores Acatlan, nim. 7, 2010, pp. 73-83.
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aptitud para introducir racionalidad en el proceso decisorio, capacidad de lidiar con la
complejidad; capacidad para construir y manejar redes interorganizacionales, ser un agente
de cambio organizacional que promueva cambios no sélo en lo administrativo, sino
también en el disefio institucional. ElI gerente publico ejercer su responsabilidad como
cabezas de unidades de apoyo técnico-administrativo de los niveles politicos
institucionales, colaborando y asesorando en el proceso estratégico de toma de decisiones

sobre asignacion, uso y control de los limitados recursos publicos.

Las propuestas de reforma o adaptacion para dotar al gobierno de capacidades
directivas, no nacen con la NGP. Un modelo administrativo que tiene una manifestacion
historica y empirica es el Gerente de la Ciudad o City manager, que se promueve
directamente a través del Sistema City Management. Su implantacién se refrenda desde
hace mas de un siglo bajo el contexto del capitalismo contemporéaneo del siglo XX, y fue
instaurado en diversas organizaciones de gobiernos burocraticos. Su adaptacion y éxito se
debe a su descontextualizacion que ha sido aceptada ceremoniosamente en distintas
realidades organizacionales, como un mito poderoso en la solucién de los problemas

gubernamentales.

El presente capitulo tiene por objetivo, en primera instancia, describir diversas
experiencias de la implantacion de la figura de Gerente Publico en el mundo desde la
concepcién del modelo City Manager. En un segundo momento, se analiza la implantacion
de la figura del Gerente de la Ciudad en el contexto mexicano. Se revisan algunas
experiencias de City manager en México: como son los casos de Tijuana, en Baja
California y las Delegaciones Miguel Hidalgo y Cuajimalpa del Distrito Federal; las cuales
sirven como marco de referencia para observar el caso particular de Texcoco, Estado de

México.

3.1  Del Gerente Publico al City Manager en el Mundo

El sistema de Concejo-Mayor (alcalde) fue el régimen tradicional de gobierno en los
Estados Unidos, el cual data de los tiempos de la dominacién inglesa'®. Esta forma de

108 \/gase: Salinas, Maria Eugenia, “Propuesta de Modernizacion de la Gestion Municipal: Gerenciamiento™, V
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Puablica, Santo
Domingo, Rep. Dominicana, 24-27 octubre 2000, pp. 1-31.




gobierno enfrentd los primeros problemas crecientes de la operacion de los gobiernos, el
déficit fiscal paralizante de los mismos, la calidad incierta de los servicios publicos y las
politicas economicas erréneas que postraron las primeras crisis de los gobiernos en
Norteamérica. Ello, constituyé nuevas dindmicas en las formas de los gobiernos locales, sus
reformas de alcance estrictamente administrativo y organizacional, fue revivido por el
management, lo que implicé cambios en las dimensiones institucionales y politicas de la

accion gubernativa.

Una forma de gobierno que se instituyé fue la de Concejo-Gerente, surgio en los
albores del siglo XX en E.U. Tres son las figuras principales: los miembros del Concejo, el
Alcalde y el Gerente de la Ciudad. Este modelo administrativo y de gobierno se denomind
Sistema City Management y se instauré con la intencion de generar cambios en la
conduccion administrativa, bajo la imitacién de un gerente que conducian las corporaciones
e industria privada de esa época. Su transferencia fue aceptada y difundida formalmente en
realidades organizacionales de distintos gobiernos regionales y locales, como mito

poderoso en la solucion de los problemas interorganizacionales.

Los cambios administrativos generaron la imposicion de nuevas obligaciones, reglas
del juego en las organizaciones publicas, un nuevo disefio institucional del sector publico
que fundé valores tales como la eficacia y la eficiencia. Este modelo de Concejo-Gerente
tuvo variaciones sustantivas en ciertas legislaciones locales: en algunas, el Gerente
presidiria el Concejo, pero en otras (mas numerosas) el cuerpo colegiado asumiria la
facultad de elegir a su propio presidente o alcalde para que los representara. En algunas
mas, se buscaba la concordancia entre la nota democratica, representada por el Concejo y el
Alcalde electos por voto popular, donde el Concejo era quien solicitaba la contratacion de

un City manager.

El sistema de Concejo-Gerente tiene una gran aceptacién por sus resultados,
principalmente en ciudades, condados, metrépolis y distritos de los E.U. que adoptan u
operan bajo este régimen®’. EI modelo ha tenido vigencia y muchos paises en la actualidad

97 De acuerdo a datos de International City/County Management Association (ICMA), en E.U. el 38% de las
comunidades (municipio, ciudad, pueblo) opera bajo esta forma de gobierno. Structure of American
Municipal Government. Special Data Issue, nim, 4, 2002, http://www.icma.org.




siguen implantandolo. A inicios de los afios noventa, una propuesta del modelo de la NGP,
provocd distintas formas de observar la administracion publica, una de ellas fue considerar
a los administradores publicos como gerentes publicos. Estos gerentes son los mismos
servidores publicos capacitados que formalmente conducen y dirigen el funcionamiento de
las instituciones o unidades de las mismas. El gerente, como un sujeto de cambio, estd
situado en el punto focal del flujo de informacion y del manejo de las anomalias dentro de
la organizacion. Es un especialista que orienta nuevas premisas y objetivos, impulsa
proyectos y concilia organismos participantes, a partir de la capacidad de interlocucion con

otras organizaciones e instituciones publicas y con grupos de la sociedad.

En el plano contemporaneo, ser un agente de cambio organizacional, implica tener
capacidad administrativa; potencializar la toma de decisiones; poseer aptitudes de
liderazgo; ser generador de cambio; tener valores en consonancia con los intereses de
caracter colectivo y éticos. Y entonces, ;Como llega un funcionario tradicional a
convertirse en un gerente? Al menos por dos vias; la primera, es la que constituye el
proceso de formacion en las organizaciones educativas; y la segunda y en complement6 con
la anterior, es la del disefio de un entorno institucional acorde con el modelo del
management'®. Esto puede ser por un proceso de capacitacion e ideologizacién desde la
NGP o del Sistema City Management; respectivamente estos referentes, tedrico como
pragmatico, refrendan en su haber los suficientes resultados empiricos para su

implantacion.
3.1.1 Los gobiernos con Sistema City Management

El primer antecedente del City Management en los E.U. se desarroll6 en Staunton, Virginia
con el general manager en 1904. La ciudad de Sumter, Carolina del Sur implant6 en 1908,
el sistema del City Management. Desde entonces la mayoria de sus ciudades en la
actualidad estan gobernadas bajo este sistema; existen mas de 3,400 gobiernos locales que
tiene este sistema'®. Es denominado también manager plan o council-manager

government, administrado por un City manager o simplemente manager, que es un

198 Hernandez Magallén, Arturo, Op. cit., nota 103, p. 77.
199 Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Dévila, Jaime, , “El Administrador Municipal y su viabilidad para
México”, IV Congreso IGLOM, Guanajuato, 24-26 de Noviembre 2005.




especialista en la administracion de municipios. Un tercio de la poblacion de E.U. (71
millones), es gobernado por este sistema de Concejo-Gerente (council- manager

government).t*

En esta forma de gobierno local no todos los municipios, condados o entidades
tienen la misma estructura de gobierno en relacién al City management. Existen muchas
variantes, mientras algunos instituyen el sistema como un método, otros lo tienen
establecido como una ordenanza en sus Cartas organicas. Se ha implantado con mayor
rapidez en los municipios mas pequefios, pero mas del 50% de las ciudades
estadounidenses de mas de 100,000 habitantes han elegido esta forma de gobierno''!. En la
actualidad ciudades como Phoenix (983.403 hab.), San Diego (575.000 hab.), Dallas
(434.000 hab.), San Antonio (935.000 hab.), Cincinnati (505.000) tienen esta forma de
gobierno. Seguln la National League of Cities, nueve de las treinta ciudades mas grandes de
E.U. son gobernadas bajo la forma de gobierno Cabildo-Gerente. El 48% de las ciudades en
el pais operan bajo esta forma versus un 43% que lo hace bajo la forma Cabildo-Alcalde. **2

La forma de gobierno del sistema City Management se ha extendido a diversos
paises como Irlanda, Canada y Cuba, quien en 1938 recibid el apoyo del Primer Congreso
Panamericano de Municipios. En dicha reunion se dio el respaldo a este sistema, poniendo
a la consideracion de los Estados Latinoamericanos. Existen figuras similares a la del
Gerente en otros paises del mundo. En Inglaterra se le denomina Jefe de la Administracion
Municipal (chief executive officer), en Australia Secretario Municipal (Municipal Clerk),
en Nueva Zelanda y Holanda se le conoce como Secretario Permanente de la Comunidad
(Town Permanent Secretary) y en la India se le denomina Gerente de la Ciudad (City
Manager) igual que en E.U. En Honduras, Chile y Brasil se le conoce como Administrador
Municipal.***

En Alemania se dispone de diversos modelos organizativos, pero basicamente la

mayoria de las ciudades se construyen dentro de las siguientes cuatro estructuras:

19 Flores Garcia, Ana Laura, Una Nueva Gerencia Publica Local en México: El Sistema de City Management
Estadounidense como Modelo de Gobierno Municipal, Tesis Licenciatura, Universidad de las Américas
Puebla (UDLAP), México, 2008, pp. 29-53.
111

Idem.
12 \/gase: www.nlc.org
113 Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Dévila, Jaime, Op. cit., nota 107.




Gemeindeamter (oficinas municipales, 58.5%), Eingetragener Verein (asociaciones
registradas, 31,5%), Gesellschaft mit beschrankter Haftung (Sociedad de Responsabilidad
Limitada, 24%) y el Arbeitskreis (circulo de trabajo, 11%)™*. En la Ciudad de Colonia, la
estructura de gobierno integra un gerente profesional, que tiene un rol clave, ya que actua
de experto, mediador, coordinador y moderador a lo largo del proceso del marketing
urbano™. Es elegido por el Concejo Municipal (Stadtrat) y asume la funcién de jefe de la
administracion municipal. Es un funcionario temporal por un periodo de ocho afios y puede

reelegirse.!'®

El Concejo Municipal de la Ciudad de Colonia, delega competencias al City
manager; entre ellas, la de coordinar a los directores de area funcional que son de carécter
eventual. El City manager forma el vértice de la administracion municipal ejecutiva, que se
supone técnico y neutral respecto a los partidos representados en el Concejo. El sistema
City Management debe ser parte constitutiva de un concepto integrado y amplio de
marketing urbano'’. En Gran Bretafia, y como modelo general en las administraciones
locales britanicas, existe la figura de un Gerente (chief executive officer). Es nombrado por

el Consejo y se configura como el principal asesor y Leader del Consejo. Su reclutamiento

114 Fernandez Gasalla, Gabriel y Friedmann, Reinhard, “Gestion y Liderazgos en el Disefio e Implementacién
de Planes Estratégicos de Marketing de Ciudades: Un Balance y Propuestas a partir de la Experiencia
Alemana”, I1X Coloquio Internacional de Geocritica, Universidad e Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, Brasil, 28 mayo-01 junio, 2007, p. 10.

15 En los afios 50 y 60 los focos de atencion en las administraciones locales alemanas se centraron en la
planificacién y la programacion de los planes estratégicos de marketing urbano de las ciudades a largo plazo.
A partir de los 80, se extendi6 a la contencidn presupuestaria, derivada de las constricciones financieras, y al
incrementalismo prestacional, en un entorno revolucionado por las nuevas tecnologias. Ibidem, pp. 1-28.

116 | 6pez Pulido, Joan-Pere, “El Gerente Municipal. Una Aproximacién al Cambio en la Accién de Gobierno
y la Gestién Publica”, Revista Papers de Formacié Municipal, Diputacié de Barcelona, Espafia, nim., 45,
1998, pp. 1-58.

17 E] marketing urbano es definido como una politica integral de desarrollo urbano que tiene por objetivo una
mejora de la calidad localizacional para la economia, el aumento de la calidad de vida para los habitantes y
visitantes, el aumento del atractivo sobre todo del City center y también una mayor efectividad de la
administracion local y politica. Mediante una nueva forma de asociacion (partnership) entre la comunidad, la
economia y otros grupos de interés de la ciudad. EI marketing urbano es un nuevo enfoque comunicacional
que depende del clima de cooperacion y de la cultura politica en la ciudad. Este enfoque rechaza la idea de
comparar a los ciudadanos con los clientes de la ciudad y al Concejo Municipal y la Administracion
Municipal con una Central de consorcio. Es concebido como una tarea coordinadora para la conciliacion de
intereses y como método decisorio. Con esta nueva definicion se ha producido una re-interpretacion
fundamental del business marketing al considerar debidamente la particularidad del campo de accion de la
Ciudad (conformacién de voluntad pluralista, multiplicidad de actores y perspectivas, variedad de objetivos).
El marketing urbano es una nueva forma de planificacion de desarrollo urbano; un concepto de accion y de
direccion a largo plazo que se apoya en una imagen-objetivo para la Ciudad. Fernandez Gasalla, Gabriel y
Friedmann, Reinhard Op. cit., nota 112, p. 6.




suele hacerse entre personas procedentes de las organizaciones privadas o con una amplia

formacion académica y laboral.

En Espafa el antecedente de un gerente en las administraciones locales se remonta
al Estatuto municipal de 1924, que preveia la posibilidad de establecer en los Municipios el
sistema de gobierno municipal por Comision o por Gerente. En este tipo de gobierno, el
gerente era designado libremente por el Ayuntamiento y asumia plenos poderes en la
gestion de los servicios de interés comunal, manteniendo la Corporacion un Alcalde-
Presidente, para efecto de dirigir las sesiones municipales. Los requisitos para implantar
esta figura eran que el municipio tuviera méas de 50,000 habitantes, o cuyo presupuesto de

gastos excediera de las 50 pesetas anuales por habitante.

Este modelo se ha desarrollado progresivamente, principalmente en municipios
catalanes y valencianos, emulando las caracteristicas gerenciales de los gobiernos locales
de E.U. En estos gobiernos se da una clara separacion entre lo politico y lo administrativo.
El nivel politico se dedica a la definicion y disefio de politicas pablicas propias de la
sociedad de su municipio. El nivel directivo se dedica a una participacion activa en la
definicion de las politicas publicas y a su ejecucion, al mismo tiempo lleva a cabo la
direccion ejecutiva de la organizacion. La figura del gerente se enfoca a las areas
funcionales y territoriales, que se proveen con profesionales especializados en la direccion,

gestion, control e implementacion organizacional.

En Barcelona, se instituy6 el modelo gerencial a partir de 1995. En este modelo no
existe uno, sino varios gerentes, debido a una distribucion funcional y territorial en la
estructura de gobierno. La creacion de la figura del gerente de servicios generales como un
"primus inter pares”, que en la realidad actia como gerente de gerentes, con funciones de
impulso y coordinacién sobre los demas, en el marco de un Comité ejecutivo. Este érgano
colegiado coordina la direccion superior de la administracion ejecutiva. ElI Alcalde que
preside y dirige el Comité, se apoya a su vez en un Teniente que es un politico que informa
sobre el nivel politico y el directivo. El gerente y los gerentes administrativos (directivos)

se adscriben organizativamente al primero.




En Francia, la Ciudad de Paris, a inicios de afios 80, implantd un sistema de
gobierno muy parecido al espafiol, como propuesta de la renovacion del sector publico y
para transformar sus sistemas administrativos en los gobiernos locales. El Alcalde (Maire)
es quien asume las funciones de representacion politica. Las facultades ejecutivas y de
direccion, asi como las areas centrales, funcionales o sectoriales estan reservadas para los
Concejales o Alcaldes adjuntos. Estos, segin sea el caso, delegan todas las
responsabilidades a un Administrador o Gerente de la Ciudad que suele pertenecer al

mismo Cuerpo administrativo.

En Ameérica Latina, la experiencia del City manager se sitla en términos de un
Administrador Publico. En paises como: Argentina, Brasil, Bolivia, Cuba, Colombia, Chile,
Guatemala, Honduras, Ecuador y México, se ha implantado esta figura'®. En general, sus
gobiernos locales se fundan bajo el principio de division de poderes de un sistema
presidencialista o Alcalde-Concejo. Se divide en un 6rgano unipersonal o departamento
ejecutivo (Alcalde, Presidente, Prefecto, Intendente, Municipe, segun el pais) y un Concejo
deliberante (Cabildo, Municipalidad, Asamblea, Intendencia o Alcaldia); lo que ha llegado

a impactar el nivel de pureza del sistema City management.

Las experiencias en formacion de administradores y gerentes publicos en
Latinoamérica radican en la vision del marco tedrico y préctico. Los estudios en cuanto a la
problemética y estrategias estdn orientados al menos por un par de instituciones
representativas. EI Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD),

es la primera institucién que propone los insumos tedricos para la preparacion de gerentes

18 £l primer antecedente latinoamericano en incorporar al gobierno municipal un gerente municipal es Cuba
en 1940. Este gerente se denominaba "gerente social”; el articulo 225 la Constituciéon cubana decia: "... el
gerente social serd un técnico o persona de reconocida capacidad en asuntos municipales y actuara como jefe
de Administracion municipal, con facultades para nombrar y remover a los funcionarios y empleados del
Municipio con observancia de lo establecido en esta Constitucién. El cargo se proveera por el Ayuntamiento,
por término de seis afios, mediante concurso de oposicion, ante un tribunal...". Acosta, Eduardo, “El
Administrador Municipal en la Agenda del Gobierno”, Segundo Congreso Argentino de Administracion
Publica Sociedad, Estado y Administracion, s/f, p. 4.




publicos. Esto “bajo una preparacion cientifico-técnica en materia administrativa y un estilo

55119

de razonamiento critico-creativo” " emanada principalmente de la NGP.

La Asociacion Internacional de Administracion de Ciudades y Condados (ICMA
por sus siglas en inglés, International City/County Management Association) y su filial
Latinoamérica, es la segunda institucion que acredita la formacion e implementacion del
City manager'®. La larga experiencia y la continua formacién de sus programas
institucionales impulsan al perfeccionamiento, desarrollo de nuevas actitudes,
comportamientos y habilidades, sin limitarse a la obtencion de nuevos conocimientos. Bajo
una formacion pragmatica el modelo busca formar analistas de politicas, gerentes capaces
de manejar la complejidad creciente traducirla en objetivos y decisiones concretas. El
desarrollo de capacidades técnicas para el andlisis de datos, estructuras administrativas
internas y externas, administrar un contexto de alta participacion, la ética del servicio

pablico y el analisis de intereses en un contexto democrético es lo que impulsa.
3.1.2 Asociacion Internacional de Administradores de Ciudades (ICMA)

La Asociacion Internacional de Administracion de Ciudades y Condados es una
Organizacion No Gubernamental con sede en Washington'?X. Sus objetivos se centran en el
desarrollo y promocion de la administracion profesional de los gobiernos locales a nivel
mundial; aglutina a miles de administradores y gerentes de ciudades, condados, pueblos y
municipios distribuidos en diversos paises, asi como a funcionarios publicos que ejercen
cargos ejecutivos en gobiernos locales, académicos e interesados en el desarrollo del
gobierno local. La ICMA busca crear excelencia en la gobernabilidad local a través del
desarrollo y la promocién de la administracion profesional, por medio de la asistencia
técnica en apoyo a la descentralizacion nacional y las iniciativas de los gobiernos locales de

América Latina y el Caribe.

119 Cabrero Mendoza, Enrique, Del administrador al gerente pablico. Un andlisis de la evolucién y cambio de
la administracion publica, y del perfil de dirigentes de organizaciones gubernamentales, México, INAP,
1997, p. 43.

120 |CMA Latinoamérica es operado por International City Management Association de México A.C. bajo la
licencia de International City/County Management Association (ICMA). http://www.icmala.org.

121 Es una asociacion gremial comprometida con el mejoramiento de los gobiernos locales a través del
fortalecimiento profesional de la estructura y el funcionamiento gubernamental. Su membresia supera a mas
de nueve mil City Managers, administradores, funcionarios y expertos de la administracién publica local.




La ICMA se fundé en 1914 reflejando los ideales del Movimiento Progresista, que
entonces abogaba por cambios sociales y politicos en E.U. Estos cambios, frecuentemente
fueron promulgados en la legislacién federal (como salarios y empleos, seguridad y salud
en las fabricas y el empleo de mujeres y nifios) pero sobretodo fueron como una reaccion a
la forma del gobierno local estadounidense de fines del siglo XXy principios del XX. Los
espacios locales estaban fragmentados, no tenian la estructura de un gobierno urbano
unificado y las grandes ciudades con frecuencia eran controladas por politicos corruptos a

manera de feudos.*??

La meta del movimiento de reforma municipal fue la buena gobernabilidad,
ciudades libres del coima, la corrupcién, el padrinazgo y el sistema de botin de los caciques
y los partidos politicos'®. La ICMA ha liderado el 4mbito de la administracién local
profesional por méas de nueve décadas en los Estados Unidos de América. Ha desplegado
mas de 500 programas internacionales y ha impulsado los principios que guian la adecuada

prestacion de los servicios municipales.

La ICMA colabora principalmente con la Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), en una serie de programas que utilizan contratos,
acuerdos de cooperacion o donaciones, para mancomunar a las ciudades. Estos programas
denominados City Links (Lazos Ciudadanos, antes llamado Ciudades Recursos), se
concentran en mejorar los servicios publicos basicos, como el control ambiental,
administracion financiera, desarrollo econémico y salud. Otro programa es la Creacién de
Instituciones para un Buen Gobierno (BIGG, por sus siglas en inglés), que convoca a la
creacion de asociaciones para que aumenten su influencia al descentralizar las funciones los

gobiernos.***

122 Brown, Deborah M.S., “Asociados con el Mundo: Semblanza de la Asociacién Internacional de
Administracién de Ciudades y Condados”, Periddico Electronico del Departamento de Estado, de Estados
Unidos, Temas de la Democracia, Gobiernos Estatales y Locales: Adaptarse al Cambio, oct. 2003, vol. 8,
?Zfajm. 2, pp. 25-29, disponible en http://www.usembassy-mexico.gov/bbf/ej/ijds1003.pdf
Idem.

124 A través de BIGG, las asociaciones pueden ayudar a crear sustentabilidad al hacer que los gobiernos
locales intercambien conocimientos, desarrollen profesionalmente la base financiera de sus administraciones
al aumentar la rendicion de cuentas y la transparencia fiscal y reforzar la participacién ciudadana en la toma
de decisiones en los gobiernos locales. Idem.




La incursion a nivel mundial de ICMA se ha encauzado en mas de 40 paises, bajo
los principios de la buena administracion hacia las practicas municipales. Entre los &mbitos
de desarrollo ha fortalecido: la capacidad de gestion, la implantacion del sistema City
management, la rendicion de cuentas con transparencia, la vinculacion ciudadana, entre
otras. El objetivo de la ICMA en relacion al City management es: “incrementar la eficiencia
productiva de gerentes urbanos, gerentes comunales y otros administradores municipales.

Fortalecer la calidad del gobierno urbano a través de una administracion profesional.”*%

La mayoria de los Gerentes de pueblos, ciudades y condados en E.U. pertenecen a
la Asociacion Internacional de Administracion de Ciudades y Condados y se guian por un
Codigo de Etica, el cual tienen la obligacion de respetar y cumplir. En su articulo 8,
establece que los Gerentes deben “hacer un esfuerzo continuo por mejorar la capacidad
profesional de los miembros y desarrollar la competencia de los asociados en el uso de

técnicas gerenciales.”*?®

Més de la mitad de las ciudades en Norteamérica que han recibido una calificacion
triple AAA de Moody’s y de Standard and Poor’s, operan bajo la forma del Cabildo-
Gerente con esquemas de excelencia y calidad. Estas ciudades han obtenido el mas alto
rango del proyecto Desempefio Gubernamental, instrumentado por Governing Magazine y
la Escuela de Asuntos Ciudadanos y Publicos de la Universidad de Syacuse (Syracuse
University’s Maxwell School of Citizenhip and Public Affaire). La figura de City Manager
coordina y opera bajo los estandares mas altos de calidad en la prestacion de los servicios
que ofrece el gobierno; supervisa la ejecucion del presupuesto y apoya las labores de los
directores y jefes de area, bajo la supervision y el mandato del Alcalde y del Concejo.

La ICMA Internacional, inicié su trayectoria en Latinoamérica desde principios de
la década de los 90. Desarroll6 diversos programas y proyectos en colaboracién con

organismos civiles, gubernamentales y privados, promoviendo iniciativas para el

125 Acosta, Eduardo, Op. cit., nota 116.

126 E| Codigo de Etica se adoptd en 1924, como una condicién de socios que acordaron sujetar a la revision de
la conducta de los Administradores y City Manager, de conformidad con los procedimientos establecidos. Se
enmendaron los principios en 1972, 1998 y 2002, reflejando los cambios en la profesién de los gerentes
locales en los Estados Unidos y otros paises. Promueve los objetivos y principios, que se hacen cumplir bajo
las Reglas de Procedimientos, que deberdn gobernar la conducta de cada miembro de ICMA.
http://www.icmala.org/index.php?option=content&task=blogcategory&id=48&idparent=212&Itemid=208.




fortalecimiento de los gobiernos locales. En el afio 2004, se cred la International City
Management Association de México, A.C. (ICMA-México) y, desde entonces, opera a
ICMA-Latinoamérica, bajo la licencia de la sede central. Se encarga de desarrollar y
proporcionar asistencia a los gobiernos municipales, estatales de México y Latinoamérica,

para su fortalecimiento técnico-administrativo.

Los programas exclusivos de ICMA-Latinoamérica son iniciativas propias y unicas.
Se desarrollan a partir de las experiencias y proyectos disefiados en gobiernos locales para
la generacion de valores y cultura interna. La idea es resaltar las lecciones aprendidas y
elementos que puedan ser aplicados en otros contextos. La implantacion de réplicas en
contextos institucionales muy similares no siempre tiene el mismo efecto o resultado. Los
propdsitos son diferentes y, por ende, requieren de arreglos institucionales y procesos
especificos para su introduccién y aplicacion®?’. En ninglin caso los programas representan
una solucién mégica, ni constituyen el modelo ideal en el contexto de las gestiones estatales
0 locales. No son una solucién en si mismos, ya que es indispensable un alto nivel de
apropiacion por parte de los actores beneficiarios, que le dan uso a estos instrumentos, para

encontrar su verdadero impacto.

Los programas de la ICMA se desarrollan, normalmente, a través de cursos o
talleres; en los cuadros 3.1, 3.2, 3.3 y 3.4 se muestran los que ICMA-Latinoamérica ha
desarrollado y ofertado. Este portafolio de servicios y productos especiales tiene el
proposito de apoyar los esfuerzos de las autoridades municipales y estatales de la region vy,
particularmente, clasifica qué programas se han implementado en México. El cuadro 3.1
muestra en forma general los cursos o talleres que imparte la ICMA y sus respectivos
objetivos. La propuesta administrativa gubernamental del City manager que sustenta esta
institucién tiene como objetivo el mejoramiento de la capacidad de gobierno y el logro del
incremento en las condiciones de los procesos administrativos a nivel local y regional.
Motivo suficiente para explorar innovaciones gubernamentales y expandir la racionalidad

administrativa a otros contextos.

127 |skandar, Antonio (coord.), “Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicién de Desempefio Municipal en
América Latina”, USAID-ICMA, México, 2006, pp. 55-98.




Cuadro 3.1

Talleres de Capacitacion de los Programas Institucionales de ICMA-Latinoamérica

Denominacion

Objetivo

Medicion del Desempefio.

Anélisis para la Mejora de
Procesos.

Induccién al Marco Légico e
Indicadores de Desempefio.

EML para la Formulacion de
Proyectos y Elaboracion de
Presupuesto por Resultados.

El Administrador Municipal
(City Manager).

Etica y Transparencia

Competitividad y el
Gobierno Local.

Autoridades Electas

Relaciones Efectivas
Cabildo-Directores.

Dar a conocer e identificar, los elementos indispensables para el disefio, desarrollo,
implementacion y consolidacion de un sistema de medicion del desempefio

Analizar y redisefiar procesos administrativos y operativos (Mision y Planes) mediante
el uso de la metodologia del Enfoque del Marco Légico (EML).

Da a conocer el EML para dar mayor coherencia a los planes y POAs, para desarrollar
indicadores que ofrezcan una mejor medicion.

Formular acciones estratégicas definidas en planes a programas concretos asociados
con los procesos y proyectos a instrumentar por las diferentes areas de la organizacion.

Ofrecer una vision amplia de la figura del City Manager (historia, responsabilidades,
beneficios y seguimiento existente en México y Latinoamérica).

Comprender el proposito y la necesidad de un marco de conducta, definiendo normas y
pardmetros de comportamiento mediante el analisis de casos para el buen desempefio
del gobierno.

Explicar como la competitividad local o de una regién no sdlo se enmarca o se reduce a
la definicion de un marco regulatorio y a una estabilidad macroeconémica. También
tiene una profunda relacion con la calidad de gobierno local que prevalece en una
comunidad.

Conocer los temas clave para la gestion municipal eficiente y efectiva mediante la
explicacion de casos de buenas practicas; reconocer el valor de aplicar herramientas
administrativas para la toma de decisiones y valorar el papel de focalizar esfuerzos y
establecer prioridades.

Explica la importancia de la buena colaboracion entre los oficiales electos (regidores y
sindicos) y de nombramiento (directores), bajo el entendido de que una relacion sana y
efectiva genera mejores politicas y decisiones en beneficio de la sociedad.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de ICMA Latinoamérica, http://www.icmala.org

El cuadro 3.2 describe los programas que ofrecen una vision de mejoramiento

institucional. Esto al establecer unidades o indicadores de medicion que ofrecen

conocimiento sobre el cumplimiento de las metas y el desempefio en los gobiernos locales e

instituciones. En todos los casos, su formulacion obedece a las metas que las instituciones

de gobierno se han trazado para su cumplimiento y a valores claramente definidos y

compartidos.




Cuadro 3.2

Programas Institucionales de ICMA-Latinoamérica: Construccion de Capacidad

Institucional

Programa

Objetivo

Gobiernos, Municipios o
Institutos participantes

Certificado de Sistemas
de Medicién del
Desempefio (SIMED).

Diagndstico de Sistemas
de Medicion del
Desempefio SIMED.

Integracion de la
Planeacion,
Programacion,
Presupuesto y Medicion
(PIPPPM).

Reconocimiento al
Fortalecimiento
Institucional Municipal
(REFIM).

Inventario de la
Capacidad Institucional
(ICAPI).

Programa de Apoyo al
Fortalecimiento
Institucional (PAFI).
Mejora de Procesos
Utilizando el Enfoque
de Marco Lagico.
Formulacion de
Proyectos y Elaboracién
de Presupuesto por
Resultados.

Certifica sistemas de medicion del desempefio de
gobiernos  estatales/provinciales,  municipales y
organismos publicos, mediante un modelo comparativo
que evalla la existencia de elementos indispensables que
ayudan a institucionalizar y consolidar cualquier esfuerzo
de medicion.

Facilita a los gobiernos locales, estatales y/o provinciales
y ofras instituciones publicas, un mecanismo identificar
las carencias de su sistema de medicién de desempefio,
con el objetivo de atenderlas para construir un sistema
mas so6lido en lo conceptual y operativo.

Promueve la relacion coherente entre la planeacion y la
operatividad de los mismos a través de la programacion
ligada con el presupuesto, enmarcando a todos estos
elementos en un sistema que permita el monitoreo y
evaluacion de las actividades y sus efectos.

Evalta y mide la fortaleza institucional del municipio en
cuatro areas: Finanzas, Recursos Humanos, Planeacion y
Marco Legal.

Permite conocer de manera rapida y con precision el
registro que ilustra la capacidad institucional del
gobierno.

Conjunta los esfuerzos de las autoridades municipales
para fortalecer la estructura institucional de los
municipios.
Definicion y seguimiento de una agenda de trabajo,
analizar y redisefiar procesos administrativos y
operativos.

Explica y da seguimiento sobre el uso del Marco Logico
para embonar las acciones estratégicas definidas en los
Planes a programas.

Chihuahua, Ensenada, Zapopan,
Guadalajara y Puebla.

Mazatlan y Guadalajara.

El Estado de Jalisco y los
municipios de Chihuahua y
Mazatlan.

Navolato y Mazatlan, Sinaloa;
Puebla de Zaragoza, Puebla;
San Pedro Garza Garcia y San
Nicolas de los Garza, N.L;

Delicias y Chihuahua,
Chihuahua;  Guadalajara vy
Zapopan, Jalisco; Campeche,
Campeche; Villahermosa,
Tabasco.

El Estado de Guerrero y los
municipios de Mérida, Yucatan,
Monterrey, N.L. y Acapulco,
Gro.

Estados de Puebla y Sinaloa.
Inmobiliaria y Promotora de

Vivienda Popular del Estado de
Jalisco.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de ICMA Latinoamérica, http://www.icmala.org

El cuadro 3.3, cataloga la experiencia de ICMA en la elaboracién y aplicacién de

sistemas de medicion de desempefio de la gestion y evaluacion del desempefio de algunos

gobiernos subnacionales. Ha resultado de gran importancia el disefio de un sistema integral

de medicion del desempefio que aporta informacién puntual sobre la operacién de las

acciones de gobiernos a través de ciertos indicadores.




Cuadro 3.3

Programas Institucionales de ICMA-Latinoamérica: Sistemas de Indicadores de Medicion

en Gobiernos, México-ICMA

Programa

Indicador

Sistema de Evaluacion del
Desempefio de la Gestion
Gubernamental (SEDEGG).

Sistema de Indicadores de Medicion
al Desempefio Gubernamental
(SIMDEG).

Sistema de Indicadores de Gestion

Municipal Administrativa (SIGMA).

Sistema de Indicadores de
Desempefio de Huixquilucan
(SIDEH).

Sistema de Evaluacion del
Desempefio Municipal) (SEDEM).

Sistema de Indicadores del
Desempefio y Desarrollo Municipal
(SIDEMUN).

Sistema de Indicadores de Zapopan
(S1Z).

Sistema de Control y Evaluacion de
la Gestion (SICEG).

Aplicacion del Marco Ldgico para
definir POASs.

El Gobierno del Estado de Guerrero recopila y procesa datos para evaluar la
gestion operativa/administrativa y la ejecucion de programas y planes de
gobierno (2007-2008).

Desarrollado con la Auditoria Superior del Estado de Campeche.

El municipio de Chihuahua mejora y consolida institucionalmente su sistema de
medicion (indicadores, manual y guias técnicas) 2006-2007.

Este municipio del Edo. México, implemento el sistema y la elaboracion del
manual de politicas y procedimientos (2010).

Con los programas REFIM y SIMED de ICMA, el SEDEM del municipio de
Puebla vio enriquecer su contenido y alcances conceptuales.

El municipio de Ensenada disefia y desarrolla su Sistema de Medicion (2007).

Este gobierno municipal dar a conocer el seguimiento puntual de la gesti6n
(2007).

El municipio de Guadalajara consolida institucionalmente su sistema de
medicion (2009).

El Gobierno del Estado de Jalisco utiliza como herramienta de apoyo para la
elaboracion de los POAs y el proyecto de presupuesto 2008 asociado, con el
objetivo de aprovechar la estructura programatica del Plan Estatal de Desarrollo
2007-2013.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de ICMA Latinoamérica, http://www.icmala.org

El cuadro 3.4 registra algunos programas especificos en operacién, en los cuales ha

participado ICMA. Esta experiencia va desde el disefio y la promocion de la propuesta,

hasta su participacion con sus miembros o en coordinacién con gobiernos locales. En el

referente internacional y nacional, se muestra que existen diferentes programas o

plataformas identificadas. Es trascendido, que muchos de estos elementos y lecciones

aprendidas han sido de gran utilidad en otros contextos similares. El desafio mas importante

sigue siendo como establecer los programa y consolidarlos en el tiempo.




Cuadro 3.4
Programas Institucionales de ICMA-Latinoamérica: Programas en Operacion

Auspiciada por la ONU busca la participacion activa de gobiernos locales en
la aplicacion y promociéon de los Principios del Pacto Mundial, para
identificar buenas practicas y areas de oportunidad.

Desarrollado por diversas ONG’s y coordinado por el Centro de Servicios
Municipales Heriberto Jara (CESEM), Locallis, ICMA, Alianza Civica y
Vertebra.

Iniciativa Pacto Mundial en
Gobiernos Subnacionales.

Ciudadanos por Municipios
Transparentes (CIMTRA).

Programa de Mejora de la Es una subvencién del Fondo para la Asesoria-Asistencia en la Infraestructura
Solvencia Crediticia en Publico-Privada (PPIAF por sus siglas en inglés) del Banco Mundial (2009-
Entidades Subnacionales. 2011).

ICMA-ORGANISMOS
INTERNACIONALES

Disefiado e implementado de manera anual por ICMA y la Asociacién de

Municipios de México A. C. (AMMAC) desde 2001. Mide nueve areas del

gobierno municipal y han participando mas de 40 municipios Mexicanos.

Es una base sistematizada para el diagndstico global de tres areas tematicas:
Sistema de Indicadores de Servicios/Gestion y Finanzas/Demandas de la Ciudadania. Lo opera el Centro

Gestion Municipal (SIGEM). de Investigacion y Docencia Econémica (CIDE) y el Instituto Nacional para

el Desarrollo Social (INDESOL).

Metodologia desarrollada para medir en forma relativa el desempefio del

Gobierno en los 100 municipios més poblados de México. Lo opera Instituto

Tecnoldgico de Estudio Superiores de Monterrey (ITESM).

El Banco Nacional de Obras (BANOBRAS) incorpora diversos esquemas de

indicadores de gestion para fomentar el cambio estructural y medir los

impactos en el desarrollo.

Herramienta con 39 indicadores con tres medidas métricas: “Rojo”,

Sistema de Indicadores de
Desempefio (SINDES).

Desempefio del Gobierno en
los Municipios Mexicanos.

Sistema de Indicadores de
Gestion (SIG).

Desde lo Local. “Amarillo” y “Verde”. Desarrollado por el Instituto Nacional para el
Federalismo y el desarrollo Municipal (INAFED).
Profesionalizacion de Desarrollado por el Instituto Nacional para el Federalismo y el desarrollo
Servidores Publicos Municipal (INAFED) y el Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Municipales. Haciendas Publicas (INDETEC)

PROGRAMAS NACIONALES ICMA

Programa de Certificacion de
Funcionarios Hacendarios
Municipales.

Curso virtual "Etica y
Transparencia. Estrategia de
un buen gobierno municipal”.

Desarrollado e implementado por el Instituto para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Publicas (INDETEC) y otras instituciones.

En colaboracion con el Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de
Monterrey (ITESM) y la Secretaria de la Funcion Publica (SFP).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de ICMA Latinoamérica, http://www.icmala.org
3.2  El City Manager en México

En México es necesario reconocer los logros y los desencantos en la gestion publica
municipal. La composicion del sistema de gobiernos locales mexicanos es muy
heterogénea, tanto en sus capacidades institucionales como en los recursos administrativos,
técnicos, financieros, humanos y juridicos. Esto conlleva a que todas las propuestas,
experiencias y buenas practicas generadas hasta hoy, no hayan tenido una facil aplicacion o
cohabitacion.

Lo anterior, ha orillado a los gobiernos locales a privilegiar un tipo de estrategias en

detrimento de otras. En el largo plazo se ha observado que dificilmente convergen. A corto




plazo, las estrategias son dificiles de combinar y articular pero se han presentado resultados
inmediatos, algunas otras son solo efimeras y volatiles. Los gobiernos locales se han
sustentado en profesar que se puede mejorar la eficiencia simplemente revisando las
normas y los procedimientos, sin tener en cuenta la importancia que revisten las

modalidades de gestion.

El marco legal de los municipios en México es una gran limitante para la
consolidacién de las experiencias. La persistencia de periodos trianuales de gobierno sin
reeleccion, la falta de un servicio civil de carrera para funcionarios municipales y los
imperfectos métodos de representacion politica con el que son electos los miembros del
Cabildo municipal, son factores que estructuralmente rompen con la posibilidad de
acumular los aprendizajes y sostener practicas exitosas de gobierno. Estas restricciones de

caracter exdgeno y enddgeno dificultan el sostenimiento de experiencias innovadoras.

En México, las experiencias registradas acerca de la incorporacién de la figura del
City manager como practica innovadora, muestran que han sido incipientes. Existen pocas
investigaciones integrales y sistémicas respecto a su implantacion y consolidacion. De esta
manera, en este apartado se presentan las experiencias de tres gobiernos locales mexicanos
que han adoptado la figura de City manager. La primera en Tijuana, Baja California en su
periodo 2001-2004 y la réplica que este mismo municipio retoma para la administracion
2007-2010. La segunda se establece en la Delegacion Miguel Hidalgo del Distrito Federal
en el periodo 2003-2006. La ultima experiencia se ubica en la Delegacion Cuajimalpa de
Morelos en el periodo 2009-2012.

3.2.1 La Implantacion del Sistema City Management para el caso mexicano

La forma de gobierno del sistema City Management en la legislacion mexicana no esta
prevista. En México el ayuntamiento es la Gnica forma de gobierno en el ambito local que

aplica con un Presidente municipal, regidores y uno o méas sindico'?®. El articulo 115 de la

128 En México otra forma de gobierno local es el de los municipios regidos por Usos y Costumbres, que
refiere a un sistema normativo interno. Este otorga a los grupos étnicos (pueblos o comunidad indigena) el
derecho social para la autonomia, conservacion y utilizacion de sus sistemas historicos de organizacion
politica y administrativa (derecho consuetudinario). Oaxaca es el principal ejemplo; de sus 570 municipios,
152 se rigen bajo el sistema de partidos y 418 por Usos y Costumbres. La reforma politica electoral de la
entidad en 1995 legalizd la eleccion de las autoridades auxiliares respetando las tradiciones, usos, costumbres




Constitucién mexicana en su fraccion 1, otorga al municipio las facultades para establecer
las bases generales de la administracién publica municipal y lo dota de autonomia para su

organizacion interna.'*

Lo anterior ha dado la posibilidad para que los gobiernos locales generen diversos
procesos o programas de mejora administrativa. Esto se ve reflejado en el papel estratégico
de nuevos modelos de gestion gubernamental y de novedosas practicas de cogestion
gobierno-ciudadanos. Las dinamicas en los procesos de reforma de lo local han avanzado
de acuerdo a las necesidades de ajuste e instrumentacion que la realidad de cada municipio

va imponiendo.

El objetivo de estos cambios, al realizar o replicar nuevos esquemas, asi como
nuevos modelos de gestidn, es la obtencidn de buenos resultados. El interés radica en la
necesidad de dar legitimidad a las acciones de gobierno y ofrecer respuestas oportunas y
puntuales. Existe la suficiente libertad politica para organizar a los gobiernos municipales
en estos cambios. La adaptabilidad juridica de los diversos reglamentos organicos

municipales ha abierto la posibilidad para incorporar diversas innovaciones.**

Una de estas innovaciones es el establecimiento del sistema de Gerente de Ciudad.

En México, los gobiernos municipales y delegacionales que han implantado la figura,

y précticas democréticas de las comunidades indigenas. Articulos 16 y 17 de Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de Oaxaca; el articulo 10 y 68 de la Ley Municipal para el Estado de Oaxaca; el articulo 8,
10 de la Ley de Derechos de los pueblos y Comunidades Indigenas de Oaxaca. Véase Garcia Arreola, Ana
Maria, et al., “Autoridades Locales en Municipios Indigenas”, Apuntes Municipalistas, México, cuaderno 4,
2004.

129 E] municipio de acuerdo al articulo 115 constitucional parrafo primero, “es la base de la division territorial
y de organizacion politica y administrativa de los Estados”, mismo que le reconoce su calidad de “libre”. Sera
gobernado por un ayuntamiento que es el 6rgano colegiado electo por sufragio popular directo. Es el Unico
depositario del “gobierno municipal”, necesariamente requiere expresarse y materializar sus determinaciones
y competencias a través de personas fisicas: el Presidente municipal, los regidores y los sindicos. Véase Faya
Viesca, Jacinto, “La Constitucion tendra que Otorgarles a los Municipios la Autonomia Municipal”, en
Valencia Carmona, Salvador (coord.), EI Municipio en México y en el Mundo, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, 2011, http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=86.

130 E] ayuntamiento en México es la tnica autoridad politica del municipio. Después de su mando solo existen
autoridades administrativas. La administracion municipal es una consecuencia necesaria de este gobierno y se
apoya en la totalidad de las dependencias (tesoreria, obras publicas, catastro, policia, entre otras) que son
subordinadas a esta autoridad. Las denominaciones con las que se conocen varian en cada entidad federativa y
van desde Delegados, Jefes de manzanas, Juntas y Comisarias municipales, hasta figuras tales como Agentes
municipales, Inspectores de Cuartel, el Administrador municipal en Oaxaca o como el caso Unico de Tlaxcala
de Presidentes Auxiliares y Subagentes Municipales. Algunas de estas figuras son designados y otras son de
eleccion popular. Véase Base de Datos en el Sistema de Informacién Municipal del Centro de Servicios
Municipales “Heriberto Jara”, disponible en www.cesemheribertojara.org.mx/lom.htm.




ajustaron juridicamente esta propuesta. Los gobiernos por ayuntamiento (Tijuana) la
aprobaron por Cabildo. En el caso de los gobiernos delegacionales (Miguel Hidalgo y
Cuajimalpa), lo plasmaron en el manual administrativo, que fue aprobada en su momento

por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Ademas del aspecto legal, existen condiciones técnicas y operativas en el sistema
City management que tienen que ver con la definicion de propdsitos y de su actuacion. La
implantacion de esta figura en los gobiernos locales mexicanos infunde una profunda
relacion entre los valores del contexto como la cultura politica local, las tradiciones y los
arreglos historicos. En consecuencia, las caracteristicas de disefio y funcionamiento de esta
implantacion del sistema se ven reflejado o afectado por la influencia de factores

enddgenos y exdgenos.

Lo anterior, en un momento dado, puede explicar el grado de desajuste (decoupling)
para alcanzar las dinamicas de isomorfismo institucional, que favorecen la supervivencia de
la implantacion del City manager. Por un lado, se enfrenta a un entramado de
inconsistencias, de diversas perspectivas y percepciones de actores vinculados a la
institucién que limitan esta innovacion. Por el otro, puede encontrar ciertas facilidades con
el surgimiento de nuevos esquemas mentales y valorativos sobre lo que es apropiado
(I6gica de lo apropiado) para la institucion municipal. Lo que conlleva al sostenimiento
incremental orientado a la mejora para su adaptacién (institucionalizacién) al entorno de

referencia.

De acuerdo con Octavio Chavez y Jaime Villasana el propésito del City manager es
fortalecer la administracion municipal. Este debe establecer un esquema organizacional,
que se enfoca en brindar apoyo técnico y asesoria al Presidente Municipal y Regidores.
Sera quien coordine la comunicacion entre el Cabildo y el personal del ayuntamiento,
instrumente y dé seguimiento a las decisiones del Presidente Municipal y el Cabildo™.
Elaborara planes, estudios y recomendaciones de politica publica y mantendra al Cabildo

informado sobre las necesidades que presente el Ayuntamiento.

B! Inicialmente, el Administrador o Manager Municipal se encontraba bajo la vigilancia del Presidente
Municipal, aunque en la evolucidon de la propuesta, eventualmente el Manager tendrd que depender
directamente del Cabildo. Alzaga, Octavio E. y Villasana Davila, Jaime, Op. cit., nota pp. 19-21.




La figura del City manager implica un replanteamiento sobre lo que significa
administrar. Consecuentemente, este esquema de actividades tiene que ver méas con el
método de la accion gubernamental, en la eficacia y en la eficiencia del public

132 Esta instrumentacién y seguimiento del quehacer administrativo y

management
operativo, requiere de una importante dedicacion en lo estratégico y en la toma de
decisiones. Sin embargo, lo prioritario para esta figura es subsanar el déficit de legitimidad
y hacer més creibles y legitimas las acciones de gobierno. En otras palabras, se trata de
“hacer mas intensiva la accién publica local para fortalecer el desempefio y la

disponibilidad de respuesta del gobierno local.”**

La International City Management Association de México, A.C. ha propuesto las
modificaciones juridicas para estructurar a los gobiernos municipales en México, bajo el
esquema de gobierno del sistema City Management. Ha desarrollado un apartado con
articulos béasicos al Reglamento Organico Municipal que tiene por objetivo la implantacién
de la forma de gobierno Cabildo-Manager. El contenido de esta reforma en el marco legal,
también plasma las atribuciones, las tareas, las responsabilidades y facultades que debe
tener este perfil profesional en el ambito de los gobiernos locales mexicanos. ICMA-
México ha redisefiado un organigrama genérico basico, en la cual se sitta al City manager
(Figura 3.1)."

En esta propuesta organizacional, el Presidente Municipal debe ver al City manager
Municipal como su asesor principal. Este lo mantiene informado sobre el desempefio de la
organizacion y lo asiste en el perfeccionamiento de las politicas administrativas. El City
manager municipal asegura que las decisiones del Presidente Municipal y Cabildo sean
debidamente analizadas y ejecutadas, dandole el tiempo y espacio para precisar las politicas

globales y compartir la vision, prioridades y estrategias que el municipio necesita.

En el esquema, los directores departamentales acuden al City manager Municipal,
quien encarna la figura de un asesor que ofrece la capacidad técnica y el enfoque global de

la organizacion para asistirles solventando problemas y mejorar la calidad de los servicios.

132 Cabrero Mendoza, Enrique, Accién Plblica y Desarrollo Local, México, FCE, 2005, p. 20.

33 Ibidem, p. 25.

134 \Véase Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Davila, Jaime, “Avrticulado para dar Origen a la Figura del
Administrador Municipal”, Documento de Trabajo, ICMA-México, www.icma.org/espanol y www.icma.org.




El City manager coordina cada Direccion sobre el planteamiento de los programas y
nuevos proyectos, asi como la presentacion de recomendaciones de mayor importancia. Se
convierte en el arquitecto de las redes de trabajo entre los funcionarios de los diferentes

departamentos, el Presidente Municipal y el Cabildo. De esta manera:

El puesto de City Manager Municipal no deber ser visto como un control de acceso al Presidente
Municipal o Cabildo ni como punto de censura de informacion. Tampoco debe ser tomado como
secundario en la toma de decision en la organizacién. Debe funcionar como punto de coordinacion,
facilitacion y comprobacion, es el asegurador de la calidad del trabajo, el habilitador de
comunicacion clara con las autoridades que tomaran la decision final. Para el buen funcionamiento
de este esquema, es fundamental que tanto los rangos inferiores, como el Presidente Municipal y
Regidores siempre tengan claro y apoyen la funcién del City Manager Municipal.**®

Figura 3.1
Propuesta de Organigrama para integrar en el gobierno local la figura del
City Manager Municipal

Ciudadania

Presidente

Municipal Regidores

Secretario del
Ayuntamiento

[ 1

Administrador o City Contralor
Manager Municipal
[
I I I |
Directores Directores Directores Directores
departamentales departamentales departamentales departamentales

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Dévila, Jaime,
“El Administrador Municipal”, México International City/County Management Association (ICMA),
2004, disponible en http://www.icmala.org/media /AdminMpal.pdf.

3.2.2 El Administrador Municipal de Tijuana, 2001-2004 y 2007-2010

La diversificacion politica en el Estado de Baja California durante los decenios de 1980 y
1990, alent6 de forma significativa el desarrollo y fortalecimiento de las representaciones
actuales para organizar el gobierno estatal y local. A principios de 1980, el gobierno federal
introdujo una serie de reformas para reorganizar y otorgar a los municipios mayor

autonomia. Paralelo a esta evolucion se sumd el desarrollo de la sociedad bajacaliforniana

135 Chéavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Dévila, Jaime, Op. cit., nota 107.




altamente politizada y con inclinacién independiente, cuyo respaldo hacia finales de la
década favorecio al Partido Accidén Nacional (PAN).

A lo largo del decenio de 1990, esta oposicion domind el Estado. La Ciudad de
Tijuana no fue la excepcion y mantuvo el gobierno durante esta década. Los gobiernos
municipales de Tijuana justificaron la necesidad de hacer reformas administrativas en sus
programas, planes e informes. El discurso neogerencial y de globalizacion de las
autoridades de la ciudad de Tijuana cobraron un nuevo significado. Como Ciudad pujante y
“creciente lo mismo por la globalizacién y la interdependencia internacional que por la

reestructuracion econémica y la diversidad social y politica.”*

Como municipio fronterizo “Tijuana se consolidé como uno de los centro de la
economia mundial”**’. El gobierno municipal introdujo un “nuevo modelo administrativo
para la Ciudad y los gobiernos: eficiencia, honestidad y vocacion del servicio en la

practica™'®,

Incluia desconcentracion de funciones en las delegaciones de la ciudad;
seleccion y capacitacion rigurosas de los recursos humanos; creacion de sistemas y
mecanismos presupuestales en condiciones de escasez financiera y formacién de una

“cultura del ahorro”.**®

El XV Ayuntamiento (1996-1998) emprendié un ambicioso programa a raiz del
Plan estratégico de la Ciudad, el cual consistio en promover y proyectar los valores de
Tijuana mundialmente. Se realizaron varias acciones como capacitar al personal municipal
para reafirmar la misién democratica y los valores de la Ciudad. Otra de las acciones fue
enfrentar el rapido crecimiento de la poblacion, por la intensa inmigracion del sur de
México, se encard el problema de marginalidad y la falta general de servicios publicos e

infraestructura, asi como los problemas de inseguridad.

El XVI Ayuntamiento (1998-2001), emprendié metas y procedimientos de distintos
programas de politicas. La finalidad nuevamente fue modificar el funcionamiento interno

del gobierno local y seguir la vertiente de los anteriores planes municipales. Las

136 XV H. Ayuntamiento de Tijuana, Plan Municipal de Desarrollo 1996-1998.
137 X1V H. Ayuntamiento de Tijuana, Plan Estratégico de Tijuana, 1995.

138 XV H. Ayuntamiento de Tijuana, Plan de Gobierno Municipal, 1996-2001.
139 XVI H. Ayuntamiento de Tijuana, Plan Municipal de Desarrollo 1998-2001.




autoridades de la Ciudad desde finales de 1980, asimilaron una concepcion de liberalismo
progresivo™®. Esta dindmica de la alternancia politica (protagonizada por el PAN),
modificd los ritos y codigos del régimen priista local. Emprendié una reforma en la entidad,
con apoyo del ejecutivo y la legislatura, lo que revitalizd la autonomia municipal con

nuevas practicas y esquemas de funcionamiento.'**

a) XVII H. Ayuntamiento 2001-2004

El gobierno municipal de Tijuana, Baja California del periodo 2001-2004, propuso ante el
Congreso del Estado una reestructuracion de la Ley Organica de Administracion Publica
Municipal. Ante ello, el Congreso aprobd una nueva normatividad la Ley del Régimen
Municipal del Estado de Baja California. Esta ley flexibilizé las facultades de los
ayuntamientos del Estado para autodeterminar su estructura administrativa®®. Por
consecuencia, el Congreso derog6 el Reglamento Interno de la Administracion Publica

Municipal y dio paso al Reglamento de la Administracion Pablica Municipal.

Estos cambios en la normatividad fueron aprovechados por el XVII H.
Ayuntamiento Municipal de Tijuana. Proyecto varias estrategias de desarrollo institucional
tales como: financiamiento de Obra Publica 2002-2004, la creacion del Administrador
Municipal, la Direccién de Informaética, el proyecto Red Municipal de Datos, el Plan
Estratégico de Tijuana 2003-2025, el Sistema de Medicion Administrativa y el proyecto de

Modernizacién del Transporte P(blico.*®

A finales del afio 2002, fue aprobado el reglamento de la Administracion Publica
Municipal por el Cabildo con cambios sustanciales. Los articulos 6 y 13, del 33 al 37 y 39
muestran de manera innovadora la incorporacion de la figura del Administrador Municipal.

Esta figura formo parte del esquema principal de la estructura organica. El articulo 6

10 Kruse Hansen, Hans, ¢Salidas de una Mala Administracion? Racionalidad Administrativa y Précticas de
Comunicacion en el Campo Politico: El Caso de un Municipio en el Norte de México, Gestion y Politica,
Meéxico, CIDE, A.C., vol. XI, nim. 1, primer semestre 2002., pp. 157-187.

¥ Lopez Guzman, Cuauhtémoc, “La Alternancia Politica en Baja California: Hacia un nuevo equilibrio de
poderes”, Estudios Fronterizos, México, vol. 2, nim. 3, 2001.

142 pyblicado en el Periddico Oficial del Estado de Baja California, Tomé CIX, NGm. 15, 12 de abril de 2002.
3 XVI H. Ayuntamiento de Tijuana, Plan Municipal de Desarrollo 2002-2004.




sefialaba que la administracion publica centralizada se integraria por las siguientes

dependencias (Figura 3.2):

I Secretaria de Gobierno Municipal.
1. Administrador Municipal
II. Secretarias de Sector.

(\VA Organos desconcentrados

V. Direcciones

VI. Unidades

VII.  Subdirecciones
VIIl.  Coordinaciones, y

IX. Departamentos

X. Las areas que sean necesarias para el desarrollo de la administracion puablica
municipal, conforme a los acuerdos dictados por el Presidente, el Ayuntamiento o la
reglamentacion aplicable.

El articulo 13, fraccion VIII del Reglamento de la Administracion Publica del
Ayuntamiento de Tijuana, sefialaba que era atribucion del Presidente Municipal proponer
una terna para el nombramiento del Administrador Municipal. El articulo 33 del citado
Reglamento, indicaba que las funciones que le correspondian al Administrador eran:
planear, coordinar, realizar dar seguimiento y evaluar las funciones, planes, programas y
proyectos de la administracion publica municipal centralizada, desconcentrada vy
descentralizada. Finalmente los articulos 34 al 37 detallaban las funciones y las

herramientas con las que contaria el Administrador dentro del gobierno municipal.

Por ultimo, el Articulo 39 sefialaba que los requisitos para ser Administrador

Municipal o Secretario de Sector de la Administracion Publica Municipal en Tijuana eran:

l. Ser ciudadano mexicano en pleno uso de sus derechos politicos y civiles.

Il. Tener por lo menos treinta afios de edad, con excepcién de los Secretarios de
Sector.

1. Acreditar residencia minima de diez afios en el municipio.

IV.  Acreditar estudios de postgrado en el area administrativa o equivalente, con

excepcion de los Secretarios de Sector.




Figura 3.2.
Organigrama del Municipio de Tijuana, Baja California, 2002-2004
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Fuente: Elaboraciéon propia con informacion del Reglamento de la Administracion Publica del XVII
Ayuntamiento de Tijuana, 2002.

La experiencia del Administrador Municipal en Tijuana, como puede apreciarse en
la figura fue el establecimiento de un esquema organizacional de apoyo técnico y asesoria
al Cabildo. Su semejanza y disefio con el modelo de gobierno del sistema City
management, proponia un ajuste a la estructura organizativa por encima de los directores,
lo que implico una estrategia de coordinacion definida jerarquicamente. El posicionamiento
como una figura administrativa de centro fortalecida, delineé que de manera sistematica
promoviera la orientacion entre las diferentes agencias (direcciones). Esta capacidad
aumentada significd que era mas facil manejar y equilibrar diferentes consideraciones que

se presentaban en el aparato politico-administrativo.
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Esbozado el anterior planteamiento y a pesar de tal denominacion, el administrador
municipal de Tijuana no puede ser encuadrado dentro de lo que conceptualmente expone el

sistema City Management, salvo de forma muy incidental**.

Los criterios que se
enclaustran son una serie de carencias notables, entre ellas la confianza politica. Otras de
las carencias observadas fue el sistema de reclutamiento de directivos publicos locales.
Estos prescindian por completo de los principios de mérito y de capacidad, es decir, fueron
directivos que en realidad no dirigian. Lo cierto es que, si bien la intencion inicial fue buena
en sus propositos, el Administrador municipal y la institucién en su conjunto no supieron

evolucionar convenientemente.

El Administrador Municipal de Tijuana tuvo como atributo ser un directivo mas en
el esquema organizacional. A pesar del cambio normativo y organizacional, no se
construyd un marco de responsabilidades, ni un sistema de incentivos. Si bien, el sistema
giré hacia postulados de racionalidad gerencial, este no tuvo el tiempo suficiente para
alcanzar sus resultados. Una consecuencia de este caracter difuso fue la complejidad de
delimitar la frontera de responsabilidades entre lo politico y lo administrativo. El peso del
liderazgo del presidente fue visible sobre la organizacion del gobierno local y las

organizaciones internas (direcciones).

Radl Leggs, el Administrador Municipal del gobierno municipal de Tijuana 2001-

2004, expone las fortalezas y debilidades de esta figura.**

Fortalezas:

e ElI Administrador Municipal [tomaba] decisiones técnicas, propias de un
especialista, bajo criterios sistematicos, con la finalidad de orientar los cambios en
la estructura. administrativa y definir las politicas y proyectos estratégicos para el
desarrollo de la ciudad.

144 Octavio Chavez y Jaime Villasana brinda un panorama general sobre la figura del “City Manager” y del
“City Administrator” Municipal, precisando las diferencias. EI Administrador municipal de Tijuana de
acuerdo a las caracteristicas de los autores antes citados, se acerca a un City Administrator. Se concibié como
un asistente operativo que dependia del Alcalde. Se integré como un director de area entre los demas, su
cargo no le permitié supervisar verdaderamente el funcionamiento de las areas del gobierno y como podra
verse no trascendid hacia otro periodo de gobierno.

1% Citado por Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Davila, Jaime, “El Administrador Municipal en México;
un recuento a 20107, ICMA-Latinoamérica, disponible en www.icma.org/latinoamerica.




e [Existia] un nuevo modelo de organizacion en la administracion publica.

e Separacion entre lo politico y lo administrativo.

e Mayor coordinacion al interior del gobierno municipal.

o [Existia] una vision de ciudad a largo plazo establecida en el Plan Estratégico de
Tijuana.

e Se [promovieron] acciones permanentes para modernizar la administracion publica.

Debilidades:

e La figura del Administrador Municipal en el Gobierno de Tijuana, no [tenia]
facultades juridicas en materia de nombramiento de los funcionarios y el personal
de gobierno, asi como en materia de finanzas pablicas.

e En el Reglamento de la Administracion Publica del H. Ayuntamiento de Tijuana,
B.C. se [establecid] un periodo de duracion en el cargo de tres afios, paralelos al
periodo del resto de la Administracion, limitando la posibilidad de dar continuidad a
los proyectos estratégicos el municipio.

e Falta de reconocimiento de la figura del Administrador Municipal por parte de
autoridades federales y estatales.

o Falta de mecanismos para evaluar el desempefio del Administrador Municipal.

e La figura del Administrador Municipal en el Gobierno de Tijuana, no [tenia]

facultades juridicas en materia de finanzas publicas.

Respecto de las debilidades, como ya se sefialaba, el modelo tradicional de gobierno
siguio ejerciendo presencia. EI Administrador Municipal era el responsable de administrar
el recurso humano, en realidad no significa que respondieran ante él. Ello limitd la
capacidad del Administrador Municipal al no poder conformar un equipo de trabajo solido.
Los nombramientos de los directores y otros cargos eran realizados bajo el formato
tradicional, donde el ejecutivo centralizé las decisiones que comunmente privilegian las

relaciones politicas sobre los perfiles y la capacidad de las personas.**®

146 Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Dévila, Jaime, Op. cit., nota 107




b) XIX H. Ayuntamiento 2007-2010

La dindmica de la alternancia politica en Baja California plasmo los componentes
democraticos y los fundamentos de legitimidad de acceso al poder del panismo**’. Esto
demostro no solo el cambio del personal politico, sino la aplicacion de nuevas formas de
gestion administrativa'®®. En el proceso electoral 2004-2007 fue electo el XVIII H.
Ayuntamiento municipal de Tijuana de extraccion priista. Esta nueva administracion
elimino del organigrama el Administrador Municipal. En palabras del Presidente Municipal
“el cargo no [era] util para el modelo de gobierno municipal en nuestro pais”. Con esta
accion, se da “muerte institucional” a la figura y la derogacion al reglamento™®. El
panorama anterior alerta sobre la fragilidad del nivel local de gobierno en México y sobre

los grandes esfuerzos que es necesario emprender para el fortalecimiento municipal.

El Ayuntamiento de Tijuana estuvo gobernado de 1989 al 2004 por el Partido
Accion Nacional. La administracion municipal 2007-2010, fue restablecida nuevamente por
la ciudadania con un gobierno panista. Esta administracién, en su Plan de Desarrollo
Municipal 2008-2010, establecié la renovacion y modernizacion de la administracion
publica, bajo una visién que permitiera al municipio constituirse en el agente rector y

promotor del desarrollo de la Ciudad.

El XIX H. Ayuntamiento de Tijuana 2007-2010 inici6 un proceso de reorganizacion
paulatina, cuyo objetivo fue la modernizacion integral del aparato politico-administrativo.
Establecid la descentralizacion de las competencias y funciones, para que estas se
realizaran de manera transparente en todos los dmbitos de la gestiobn municipal con el

auxilio de la participacion social. Reform¢ diversos articulos del Reglamento de la

147 Con el triunfo panista en 1989, Baja California se convirtié en el primer Estado gobernado por un partido
distinto al resto de los gobiernos estatales (de corte priista). EI municipio de Ensenada se le reconoce el
primer triunfo en 1986 (el PAN gano en 1968 las alcaldias de Mexicali y Tijuana, en 1983 en Mexicali con
Eugenio Elourduy, mismos que no fueron reconocidos). A partir de entonces la transformacion de diversos
tipos de gobierno han dinamizado la esfera Estatal y local. Lépez Guzman, Cuauhtémoc, Op. cit., nota 139.
%8 A lo largo del decenio de 1990, los panistas dominaron el gobierno de la ciudad de Tijuana y tuvieron una
mayoria absoluta en el Consejo municipal. Por un lado, la ciudad se volvié muy conocida por su lucha con un
sinndmero de problemas sociales y ambientales. Por otro se le reconoce su “espiritu empresarial” y la actitud
innovadora de los gobiernos locales y del propio gobierno estatal. Esto por construir un sistema de
comunicaciones politicas que incluye un conjunto de racionalidades politicas y una serie de tecnologias
gubernamentales. Que fue capaz de desafiar la hegemonia nacional del PRI. Kruse Hansen, Hans, Op. cit.,
nota 138.

149 Chavez Alzaga, Octavio E. y Villasana Dévila, Jaime, Op. cit., nota 60, p. 107.




Administracion Publica Municipal que le permitio la organizacion y la reformulacion del

esquema administrativo de anteriores administraciones.

El Cabildo aprobd diversas reformas que fueron derogadas por la administracion
2004-2007. El Articulo 6 fraccion 11, del Reglamento de la Administracion Pablica del
Ayuntamiento dio sustento nuevamente al Administrador del Municipio en el esquema
administrativo (figura 3.3). La modificacion al articulo 44 ratificd que el encargado de
planear, coordinar, realizar el seguimiento y evaluar las funciones, planes, programas y
proyectos de la administracion publica municipal centralizada, desconcentrada vy
descentralizada seria el Administrador Municipal. Las siguientes dependencias estuvieron
bajo su encomienda:**°
A. Dependencias:

I. Secretaria de Administracion y Finanzas,

I1. Secretaria de Desarrollo Urbano,

I11. Secretaria de Seguridad Publica,

IV. Secretaria de Desarrollo Social,

V. Secretaria de Desarrollo Econémico,

V1. Secretaria de Educacion Publica Municipal,

V1. Delegaciones Municipales,

VI1I. Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal, y
IX. Consejeria Juridica.

B. Entidades descentralizadas y desconcentradas.

Los articulos 45 y 46 detallaban las funciones y las herramientas con las que
contaria el Administrador dentro del gobierno municipal. El articulo 45 del citado
reglamento sefialaba que al Administrador del Municipio le correspondia el despacho de los

siguientes asuntos:

I.  Acordar con el Presidente Municipal los asuntos estratégicos y prioritarios de la

administracion pablica municipal,

130 4 xix Ayuntamiento Constitucional del Municipio de Tijuana, Acta de Cabildo nim. 2, Sesién

Extraordinaria, México, 6 de diciembre de 2007.




VI.

VII.

VIIIL.

Proponer al Presidente Municipal los proyectos de politicas, reglamentos internos,
manuales y disposiciones de caréacter general para la administracion publica, en el
ambito de su competencia;

Coordinar las labores de los funcionarios a su cargo y establecer mecanismos de
integracion e interrelacion que propicien el Optimo desarrollo de las
responsabilidades que son de su competencia;

Planear, programar, organizar y evaluar el funcionamiento y desempefio de las
dependencias y entidades de la administracion publica municipal;

Gestionar la obtencion de los recursos y apoyos financieros ante las entidades de los
Gobiernos Federal, Gobierno Estatal, Entidades Privada y Organismos nacionales e
internaciones en coordinacion con las entidades de la administracion publica
municipal centralizada, desconcentrada y descentralizada;

Revisar y autorizar los anteproyectos de planes, programas, proyectos Yy
presupuestos que le correspondan, para su prestacion ante el Presidente;

Coordinar a los Gabinetes Sectoriales, realizar el seguimiento, evaluacion del
cumplimiento de los programas y objetivos contemplados por el Plan Municipal de
Desarrollo o en otros programas y proyectos estratégicos municipales;

Requerir informes de actividades y tareas especificas que realicen las Secretarias,
Entidades Descentralizadas, Entidades Desconcentradas y las Delegaciones
Municipales en materia administrativa;

Conducir, en el ambito de su competencia, las relaciones del Ayuntamiento con
entidades privadas y organismos sociales de caracter nacional e internacional, que
contribuyan al mejor desempefio y beneficio social de las funciones bajo su
adscripcion;

Las demas que expresamente le encomienden las leyes, reglamentos y acuerdos de

Ayuntamiento o los que le instruya el Presidente Municipal.

A diferencia del periodo 2001-2004, el articulo 46 enunciaba que para el desarrollo

de sus funciones, el Administrador del Municipio contaria con las siguientes direcciones:

a. de Sistema de Informacién Municipal,
b. de Gestion y Evaluacion Economica y Social; y
c. de Gestion y Evaluacion Gubernamental




Figura 3.3.
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La reimplantacién del Administrador Municipal en Tijuana signific6 mayores
atribuciones y tareas en lo juridico que su antecesor. En la préctica guié los objetivos
plasmados en el proyecto de gobierno y el Plan Municipal de Desarrollo 2008-2010. Este
ultimo documento propuso un cambio profundo en la administracion y en la misma Ciudad,
particularmente el VI Eje Estratégico; modernizacion y reforma municipal. En él, se
visualizaron los cambios y la demanda para una nueva realidad; entre ellas, la
metropolizacion con Tecate y Playas de Rosarito, que en extension, funcionaria como una
megaregion binacional al incorporarse en el corredor econémico desde Los Angeles

California hasta Ensenada B.C., y con un Plan Estratégico Metropolitano a 20 afios.'*

La implantacion del sistema City Management como dispositivo institucional para
el ejercicio y control de la responsabilidad en la Administracién publica en Tijuana ofrecio
respuestas Utiles, pero se observaron importantes limitaciones e insuficiencias conceptuales
que no permitid su efectividad. El esquema de gobierno de este sistema es indiscutible en
su potencial de contribucion a la mejora del rendimiento en todas aquellas actividades de
gestién autosuficientes. Sin embargo, como pudo apreciarse no hubo un proceso paulatino
de institucionalizacién, lo que provocé debilidad en el desarrollo e implantacién de la

figura.

En su parte formal el Administrador Municipal de Tijuana, desarrollé y fortalecio
los elementos organizacionales como las estructuras, tecnologias, normatividad de la
gestion; renovd y transformo los procesos administrativos hacia una cultura organizacional
del enfoque de servicio y calidad; realiz6 la medicion del desempefio en las &reas de la
Administracion Publica Municipal. Llevd a cabo el seguimiento al Plan de Desarrollo
Municipal, supo identificar y gestionar ante las instancias federales, los programas y apoyos
que promovieron el desarrollo integral del Municipio. En el papel informal, las relaciones
interorganizacionales como intraorganizacionales, funcionaban bajo reglas del juego
definidas un régimen institucional centralizado en la figura del ejecutivo local, este rebaso

los limites formales para converger pautas de corrupcion.

151 programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién de la Ciudad de Tijuana 2002-2025; Programa
Regional del Corredor Tijuana-Rosarito 2000; Reglamento Interno de la Subcomision Intermunicipal de
Conurbacion Tijuana, Tecate y Playa de Rosarito 2004 y Plan Municipal de Desarrollo Urbano 2008-2030.




3.2.3 Director General de Gerencia Delegacional, Delegacion Miguel Hidalgo
2003-2006

El disefio del gobierno del Distrito Federal, a partir de los afios noventa, abrié una nueva
etapa en la organizacion politica y juridica de los gobiernos locales en México. A inicios de
esta década, y por decreto del Congreso de la Unidn, el Distrito Federal paso a ser una
especie de “entidad federativa”, la cual expidié el nuevo Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal. Hacia mediados de la década se constituyd la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal (ARDF).

A partir de 1997 se realizé: la eleccion directa del Jefe de Gobierno y la
denominacion de “diputados” ante la Asamblea Legislativa a los otrora llamados
“representantes”. Se ampliaron las facultades de la Asamblea Legislativa y, en el afio 2000,
por primera ocasion, se eligieron de forma directa los titulares de los 6rganos politico-
administrativos denominados jefes delegacionales. De acuerdo al titulo tercero del Estatuto
de Gobierno y a la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal, a partir
del afio 2001, se contd con Organos Politicos-Administrativos, los que tendrian autonomia

en acciones de gobierno en sus demarcaciones territoriales.*

Frente a estos nuevos escenarios algunos gobiernos delegacionales aprovecharon la
oportunidad para modificar la estructura organica existente. El crecimiento, modernizacion
y desarrollo que ha caracterizado al D.F., junto con la gradual demanda de servicios obligo
a los responsables delegacionales a cambiar la organizacion y funcionamiento de las
instituciones y dependencias. En el caso de la Delegacion Miguel Hidalgo del Distrito
Federal en el periodo de gobierno 2000-2003; se propuso la modificacion de la estructura
politico-administrativa con base en criterios de racionalidad eficiencia, eficacia y

transparencia.

13214 Delegacion es el Organo Politico-Administrativo de la Administracion Pablica Desconcentrada del
Gobierno del Distrito Federal responsable del despacho de las materias relativas al gobierno, administracion,
asuntos juridicos, obras, servicios, actividades sociales, proteccion civil, seguridad publica, promocion
econémica, cultural y deportiva y las demas que sefialen las leyes. Manual Administrativo de la Delegacion
Miguel Hidalgo, DF, 2001, http://:www.consejeria.df.gob.mx/uploads/gacetas/enero03_9 4 bis.pdf.




El propdsito fue asegurar que en todos los actos y procedimientos en los que
interviniera la delegacion se aplicaran los principios de simplificacion, agilidad, economia,
informacidn, precision, legalidad, profesionalizacion, imparcialidad y honradez; lo cual se
presento el Manual Administrativo de la Delegacion de Gobierno del Distrito Federal en
Miguel Hidalgo. ElI documento se integrd por los Manuales de Organizacién y de
Procedimientos, que contenia la Guia Técnica para la Elaboracién de Manuales que emitid
la Oficialia Mayor del gobierno de la Ciudad, los Antecedentes, Marco Juridico, Objetivo
General, Estructura Organica, Atribuciones, Funciones, Organigrama, Procedimiento,
Objetivo del Procedimiento, Descripcion Narrativa, Diagrama de Flujo, Formas e

Instructivos.

El manual fue autorizado y registrado por la Oficialia Mayor bajo el dictamen No.
145/2001, y que para el despacho de los asuntos de competencia del gobierno delegacional,
se auxilio de la siguientes Direcciones Generales:

I.  Direccion General Juridica de Gobierno

Il.  Direccion General de Administracion
I1l.  Direccién General de Obras y Desarrollo Urbano
IV.  Direccion General de Servicios Urbanos

V.  Direccion General de Desarrollo Social

VI.  Direccién General de Desarrollo Delegacional

A finales de la administracion el Jefe Delegacional Arne Aus Den Ruthen Haag
presentd nuevas modificaciones. En particular sobre la renovacion de la Direccién General
de Desarrollo Delegacional. La propuesta fue sustituirla por la Direccion General de
Gerencia Delegacional e incorporar a la estructura organizacional de la delegacion la figura
del Gerente Delegacional. El objetivo era “contribuir a que la nueva administracion
delegacional tuviera una visién mas completa de lo que implica el servicio publico, y que

trazara metas mucho mas ambiciosas al disponer de una gufa de experiencias probadas.”*

La propuesta de crear la figura del Gerente Delegacional tendria como tareas:
planear, coordinar, dar seguimiento y evaluar las funciones, planes y programas de la

Delegacion. Ademas, recomendaba que tuviera las siguientes caracteristicas:

153 www.miguelhidalgo.gob.mx; Consulta noviembre 2010.




e Seria designado por el Jefe Delegacional.

e Tendria caracter de funcionario publico y autoridad sobre los Directores
Generales y Coordinadores.

e Sus atribuciones debian estar claramente delimitadas, mediante la reforma al
Manual de Organizacién y, en su caso, al Reglamento Interno de la
Administracion Publica del Distrito Federal.

e Contaria con una plantilla de personal suficiente para apoyar su desempefio y se
auxiliaria con los Coordinadores Administrativos existentes en cada area.

e Sus atribuciones serian de coordinacion, planeacion y evaluacion.

La propuesta también sefialaba que el Gerente Delegacional tendria nivel de
Director General, pero con autoridad superior de facto. Estipulaba que era conveniente que
estuviera en un nivel intermedio entre Jefe Delegacional y Director General. Para ello, era
necesario modificar la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal. Por
tiempo y forma de la propuesta no pudo ser aprobada por la Oficialia Mayor del Gobierno
de la Ciudad.

El Jefe Delegacional del siguiente gobierno 2003-2006, Fernando Aboitiz Saro,
presento la propuesta planteada por su antecesor. EI Manual Administrativo finalmente fue
autorizado por la Oficialia Mayor a través del Dictamen 07/2005. En este, se plante6 una
adecuacion instrumental con base en la nueva realidad de la delegacion, determinandose
para ello, una reestructuracion organica. Se cred la Direccién General de Gerencia
Delegacional, cuyo objetivo fue coadyuvar, en la planeacién, organizacién y evaluacién de
la gestion delegacional. Ademas de coadyuvar en materia de gobierno, administracion
financiera, desarrollo urbano y normativo congruentes con el programa de trabajo, asi como

con el marco normativo de su actuacion.**

Las funciones del Gerente Delegacional a desarrollar consistian en:

154 Manual Administrativo de la Delegacion Miguel Hidalgo, DF, 2005,

http://:www.consejeria.df.gob.mx/uploads/gacetas/agosto05_0_7.pdf.




e Promover y coordinar relaciones con diversas instituciones del sector publico,
privado y organizaciones no gubernamentales para la gestion de apoyos en servicios
0 en especie para la poblacion demandante.

e Establecer estrategias y acciones de integracion con la finalidad de hacer eficiente el
servicio prestado.

e Participar en la propuesta de politicas o estrategias a fin de mejorar el sistema de
planeacion y control de las metas trazadas.

e Supervisar y evaluar las acciones de los Programas de Gestion.

e Proponer y establecer medidas correctivas de mejora continua a los mecanismos y
estrategias aplicadas de gestion.

e Analizar y dar seguimiento por periodos determinados a actos o acciones de las
areas que determine el Jefe Delegacional, respecto a la adecuacion de la gestion

Delegacional a los ordenamientos juridicos que la rigen.

El organigrama de la Delegacion Miguel Hidalgo para el periodo 2003-2006 (Figura

3.4) quedo de la siguiente manera:

Figura 3.4
Organigrama de la Delegacion Miguel Hidalgo, D.F., 2005

Jefe Delegacional
’_‘ Coord. de Seguridad Publica |

Coord. de Part. Ciudadana y
Gestion social

Coord. de Comunicacién Social |

Direccién General Direcci6n General de Direccién General de Direccién General de Direccién General de Direccién General de Direccion General de
Juridica y de Gobierno Administracion Obras y Desarrollo Urbano Servicios Urbanos Desarrollo social Desarrollo Delegacional Gerencia Delegacional
Dir. de Gobierno | | Dir.de Recursos —| Dir. de Obras | Dir. de Limpia Dir. de Desarrollo Direccion de Direcci6n Ejecutiva
Humanos Social y Servicios 1 Fomento Econémico 1 de Transparenciay
Educativos y Promocién Regulacién
—| Dir. Juridico Dir. de Desarrollo Dir. de Turistica
Dir. de Recursos | Urbano Mejoramiento —
| Financieros Urbano Direccién de Direccion de
Desarrollo Humano — Direccion de — Programas
Gobierno Digital Especiales
Dir. de Recursos
] Materiales y Direccion de o »
Servicios Generales L—  Modernizacién |—1 Direccion de Gestion
Administrativa Delegacional
Direccién de
Andlisis y
Evaluacion de
— Proyectos

Delegacionales

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Manual Administrativo de la Delegacion Miguel Hidalgo,
Distrito Federal, 2005.




El cargo de Director General de Gerencia Delegacional se ubicd legalmente en el
mismo nivel jerdrquico que el resto de los Directores Generales. Para su actuacion, el
“Gerente Delegacional” se apoyd en cuatro direcciones: Direccion de Transparencia y
Regulacion, Direccién de Programas Especiales, Direccion de Gestion Delegacional y
Direccion de Analisis y Evaluacion de Proyectos Delegacionales. El “Gerente
Delegacional” de la Delegacion Miguel Hidalgo carecia, tanto en la practica como en la
parte juridica, de auténticas atribuciones para integrar y liderar la estructura organizacional

de la Delegacion.

Los nombramientos de directores y otros cargos importantes fueron realizados
directamente por el Jefe Delegacional y no a través de un proceso profesional de seleccion
de personal. En este sentido, es necesario recordar que en las Delegaciones no existe un
cuerpo colegiado de gobierno (como el Cabildo). En consecuencia, el sistema City
Management como Concejo-Gerente no pudo ser implantado en sentido genuino y original.
Bajo este efecto, quedo interrumpido el eslabdn metodoldgico que pretendié establecer un
puente de transito del nuevo paradigma de gobierno que habria de sustituir exitosamente al

antiguo.

3.2.4 EI Director General de Gerencia Delegacional, Delegacion Cuajimalpa
de Morelos 2009-2012

La Delegacion de Cuajimalpa de Morelos del Distrito Federal, en el periodo de gobierno
2009-2012, impulsé la modificacion de la estructura organizacional para mejorar el
equilibrio de cargas de trabajo. Otorgo claridad en las funciones, facultades y atribuciones
de las distintas areas sustantivas y adjetivas. Resaltod la concatenacion de objetivos de las
areas con lineamientos juridico-administrativos y en su caso politico-administrativos para

fortalecer la gestion delegacional.

El 2 de febrero del 2010, fue aprobado por el entonces Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, Marcelo Luis Ebrard Casaubon, el Decreto por el que se adiciond el inciso g), la

modificacion de la fraccion V del articulo 122 Bis y el articulo 148 Bis del Reglamento




Interior de la Administracién Ptblica del Distrito Federal™®. Bajo estas circunstancias se
cred la Direccion General de Gerencia Delegacional, que se integré a la nueva estructura
delegacional (Figura 3.5) para quedar de la siguiente manera:

Figura 3.5
Organigrama de la Delegacion Cuajimalpa de Morelos, D.F., 2010

| Jefe Delegacional |
Dir. Ejecutiva de Comunicacion |

Dir. de Modernizacién e Informética |

Dir. de Vinculacién Empresarial y de
Fomento Cooperativo

Dir. de Promocién Deportiva |

Direccién General Direccion General de Direccion General de Direcci6n General de Direccién General de Direccion General de Recursos Direccion General de
Juridica y de Gobierno Administracion Obras y Desarrollo Urbano Servicios Urbanos Desarrollo Social Naturales y Areas Protegidas Gerencia Delegacional
Dir. de Gobierno Dir. de Recursos | { Dir.deObrasy - — Dir. de Servicios Dir. de Conservacion Dir. de Enlace
Humanos Mantenimiento Dir. Instrumentacion Sociales y Asistencia o -
= . Ecoldgica Institucional
y Planeacion de Medica
—| Dir. Juridico o L | Dir. de Desarrollo Servicios Urbanos
'Linznc?:zssos Urbano Direccion de Cultura Dir. de Parques Dir. de Analisis y
Civica Recreativos y Seguimiento de
Turismo Proyectos
Dir. de Recursos Dir. de Atencion a
— Materiales y la Mujer
Servicios Generales
Dir. de
] Participacion
Ciudadana

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Manual Administrativo de la Delegacion Cuajimalpa de
Morelos, Distrito Federal, abril de 2010.

La Direccion General de Gerencia Delegacional se integr6 por dos Direcciones: la
de Enlace Institucional y la de Analisis y Seguimiento de Proyectos. Sus propdsitos
fundamentales eran: supervisar los procesos de planeacién, organizacion, control,
evaluacion y difusion de la gestion delegacional; brindar atencién a las demandas de la
ciudadania con eficiencia y calidad; ademas, promover y coordinar relaciones con diversas
instituciones del sector publico para la gestion de programas de apoyo Yy servicios para la

poblacion.

De acuerdo con el articulo 148bis del Manual de Administracion de la Delegacion

Cuajimalpa, correspondia a la Direccién General de Gerencia Delegacional:**®

135 Gaceta Oficial del Distrito Federal, “Decreto por el que se Adicionan Diversas Disposiciones del
Reglamento Interior de la Administraciéon Publica del Distrito Federal”, Décima Séptima Epoca 2 de Febrero
de 2010 No. 770, pp. 3-4.




VI.
VII.

VIII.

XI.

XII.

XII.

Apoyar al Jefe Delegacional en la direccion y coordinacion de las unidades de
asesoria, apoyo técnico, juridico, coordinacion y planeacion, adscritas al Organo
Politico-Administrativo.

Coordinar los apoyos necesarios para la planeacion, organizacion, direccién, control
y evaluacion de los asuntos que le competian al Jefe Delegacional.

Participar en juntas y reuniones que tengan como proposito definir criterios, planes,
programas, que conllevaran a una mayor coordinacion entre las areas que
conformaban el Organo Politico Administrativo.

Controlar y dar seguimiento a los acuerdos e instrucciones del Jefe Delegacional.
Dirigir y coordinar la integracion de los informes que presentara el Jefe
Delegacional sobre el estado que guardaba el Organo Politico Administrativo
Establecer la agenda de trabajo y de actos publicos del Jefe Delegacional.

Dirigir y evaluar las tareas de comunicacion social, imagen institucional y de
opinioén publica del Jefe Delegacional.

Promover programas de excelencia y calidad, tendientes a incrementar la
productividad y mejora en el servicio de las Unidades Administrativas.

Coordinar y dar seguimiento a los mecanismos que en materia de transparencia y
acceso a la informacion, lleve a cabo o en los cuales participara el Organo Politico
Administrativo.

Establecer proyectos que promovieran la gestion delegacional, para ser presentados
a las instancias correspondientes.

Dirigir los estudios e investigaciones sobre los temas de interés que determinara el
Jefe Delegacional.

Coordinar las acciones de simplificacion administrativa, modernizacion vy
mejoramiento de los servicios, considerando la opinién y lineamientos que emitiera
para tal efecto la Contraloria General.

Establecer, previo acuerdo con el Jefe Delegacional, las directrices y mecanismos de
coordinacion y colaboracion entre las diversas dependencias y entidades de la

Administracion Publica del Distrito Federal.

1% Delegacion Cuajimalpa de Morelos, Manual Administrativo, abril de 2010.




XIV. Establecer los procesos de planeacion, organizacion, direccion, control y evaluacién
del Programa de Gobierno Delegacional y los Proyectos Prioritarios de la Gestion.

XV. Las demas que de manera directa le asignara el titular del Organo Politico-
Administrativo, asi como las que se establecieran en los manuales administrativos.

XVI. Coordinar las juntas y reuniones de Gabinete General y Gabinetes Tematicos para
definir criterios, planes, programas, que conllevaran a una mayor coordinacion entre
las &reas que conformaban el Organo Politico Administrativo.

XVII. Establecer mecanismos de control y seguimiento de los acuerdos e instrucciones del

Jefe Delegacional.

Se puede apreciar que, el Director General de Gerencia Delegacional de
Cuajimalpa se hallaba equiparado a cualquier otro Director General de la estructura
organizacional de la Delegacion. En este caso, tal como se observé en la Delegacion
Miguel Hidalgo, el Gerente Delegacional carecia de atribuciones para la contratacion de
personal, para la preparacién del presupuesto o dirigir y supervisar la administracion de los

departamentos, oficinas y agencias del Organo Politico-Administrativo.

De acuerdo con Margarita Martinez Fisher, Directora General de Gerencia
Delegacional de Cuajimalpa de Morelos 2009-2012, esta figura operativa tenia una
referencia tedrica muy cercana al Gerente Publico emanada de la Nueva Gerencia Publica:

A pesar del logro en su implantacion, aun faltd profundizar en las funciones administrativas

(presupuesto, regulacion y recursos humanos) y técnicas. Esta reforma administrativa no ha logrado

(en la préactica) otros temas de mayor alcance”. La Gerente Delegacional de Cuajimalpa dedicaba sus

actividades a: coordinar la planeacién delegacional; establecer indicadores de la gestion, promover la

transparencia, la vinculacién con otros sectores gubernamentales y generar coordinacion entre las

areas delegacionales para generar resultados. Esta area se integré con lo que era la Coordinacion de
Asesores bajo un enfoque de Planeacién, Coordinacién, Evaluacion y Transparencia.*®’

En cuanto como forma de gobierno del sistema City Management, la Directora
General de Gerencia Delegacional afirma que no hay referencia alguna. “Para ello, faltaria
una reforma mucho mas profunda, a nivel Constitucional, a nivel Estatuto de Gobierno.

Realmente se requeriria que el Gerente delegacional pudiera controlar el tema presupuestal

57 Informacién proporcionada por la Lic. Margarita Martinez Fisher, mediante correo electrénico el dia 21 de
noviembre de 2010.




y eso actualmente lo controla de manera limitada la Direccion de Administracion, y quien

tiene la Gltima palabra es la Secretarfa de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal.”**®

El proceso de reformas administrativas en las delegacionales (Miguel Hidalgo y
Cuajimalpa) ha intentado crear gobiernos innovadores que funcionen mejor; que ademas
sean politicamente méas responsables y democraticos. Aungue la coexistencia de ambos
tipos de reformas no siempre se complementa, méas bien lleva a optar por una linea en
detrimento de otra. La figura de gestion delegacional, que en este capitulo se describid,

representd un desafio a la forma tradicional de los gobiernos de la Ciudad de México.

La implantacion del City Management, al menos en el plano tedrico, no pudo ser
insertada en los dos gobiernos delegacionales, esta mantuvo muy lejano su respaldo legal y
operativo. El desarrollo y los resultados gerenciales que se vio en estos casos tuvieron una
referencia mas directa con los postulados de la Nueva Gerencia Publica. Se evidencid la
gran problematica de los gobiernos delegacionales como la saturacion operativa y
administrativa y de indole politica. El grado de desarrollo organizacional y lo dependiente
que resultan estas unidades politico-administrativas respecto del gobierno del Distrito

Federal, limita los requerimientos de autonomia.

El Distrito Federal es ademas la Unica entidad que no posee la facultad de soberania,
ni detenta autonomia. Las delegaciones son, en términos de modernizacion administrativa,
las formas de gobierno mas rezagadas de la transicion politica mexicana. Ello se debe en
parte a la incompatibilidad y cohabitacion territorial que asienta a un poder local y los
poderes de la nacién™®. El gobierno de la Ciudad funciona mas como un municipio grande,
que como alguna de las entidades federativas mas pequefias. Las delegaciones son
administradas como si se tratara de localidades, a imagen de lo ocurre en los municipios
mas pequefios del pais. Se opera con un jefe politico en las comunidades bajo su

jurisdiccion, que rinde cuentas y sigue politicas que este presenta. EI gobierno de la Ciudad

158 [
Ibid.

159 Buenrostro Hernéndez, César, “Algunas Consideraciones en Torno a la Coordinacién del Sector Central y

las Delegaciones del Gobierno del Distrito Federal”, Gestion y Politica Pablica, segundo semestre, afio/vol.

XV, Num. 002, CIDE, A.C, D.F., México, 2006.




es un régimen tan centralizado que se ve reflejado en las delegaciones del Distrito
Federal.*®

En un aspecto positivo, los logros alcanzados en el proceso de descentralizacion
intraterritorial en el gobierno del Distrito Federal, han apuntando al menos dos objetivos
comunes. El primero, una mejora en la gestion en términos de una mayor eficiencia y
eficacia de la administracion intraterritorial por las delegaciones politicas; segundo, el
fortalecimiento de la democracia a través de esfuerzos por incrementar la participacion
ciudadana y construir mecanismos de rendicion de cuentas. Ello establece particularidades
interesantes (de algunas delegaciones), relativa a los modelos de gestion, que como tal se
requieren para la Ciudad. En el campo real del quehacer politico-administrativo, es evidente

gue se demandan gobiernos delegacionales mas auténomos.*®*

160 Rosique Cafias, José Antonio, Delegaciones del Distrito Federal: Una Reforma Pendiente, IV Congreso
Retos de la Modernizacion del Municipio Mexicano, IGLOM, Mesa |, 24-26 noviembre 2005, Guanajuato.

181 El proceso de reforma politica del D.F. atn no se agota, por el contrario, es necesario reabrir la discusién
en los temas que comprenden la problemética de la Ciudad de México, como es el caso de la estructura
vecinal y del redimensionamiento delegacional. La realidad de la gestion intraterritorial del D.F, subyace en
una estructura compartida del poder con el gobierno federal que se evidencia en acciones coordinadas y de
gjecucion conjunta, sumamente centralizada. Para Enrique Cabrero, se refleja en una relacion de
“subordinacion institucional” y una consecuente “ambigiliedad institucional”, que afecta particularmente al
interior de las delegaciones politicas al distar de autonomia como cualquier municipio mexicano. Véase
Helena Botero, Maria y Carvajal, Diana, “El Proceso de Descentralizacion Intraterritorial en el Distrito
Federal Mexicano: La Ambigliedad Generada por la Tension entre Descentralizacion y Centralizacion en la
Gestion de los Territorios”. Facultad de Ciencia Politica y Gobierno y de Relaciones Internacionales. Centro
de Estudios Politicos e Internacionales (CEPI) y la Universidad del Rosario, Bogota, 2011, p. 33.




CAPITULO IV.

LA INSTITUCIONALIZACION DEL GERENTE MUNICIPAL COMO
MODELO DE GESTION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA DE
TEXCOCO 2000-2012
Este capitulo se orienta a analizar la implantacion de la Oficina del Gerente Municipal en la
administracion publica municipal de Texcoco, en los diferentes periodos de gobierno desde
el afio 2000 hasta el 2012. Tiene por objeto explicar el grado de materializacion de las
actitudes organizativas en el interior de dicha institucion politico-administrativa. Ello
permitira describir el comportamiento organizacional, la redistribucion estructural interna y
externa, el alcance y el nivel de consolidacion al interior; es decir, la institucionalizacion

sobre los procesos gubernativos y organizativos de la gestién pablica de dichos gobiernos.

Se analizan de manera paralela las implicaciones culturales, econdémicas, legales,
sociales y politicos en que se ha desenvuelto la evolucién del Gerente Municipal. El disefio
del modelo analitico, a partir de la matriz metodologica y el sustento tedrico
neoinstitucional, permite realizar el andlisis de las estrategias intraorganizaconales e
interorganizacionales. En la exposicion del capitulo se identifican etapas o fases que
corresponden con los estadios de consolidacion de los diferentes gobiernos municipales en
estudio. Concretamente se distinguen cinco fases, las cuales responden a esos momentos:

a) Apertura Descentralizadora y Democratica en Gobiernos Locales

b) Punto de partida del proceso de implantacion del sistema City Management en la
gestion municipal,

c) Etapa en que las presiones internas y externas en el marco politico inciden en la
configuracién de la gestiébn municipal y el desarrollo del Gerente, y cdmo este
tiende a relegarse ante el surgimiento de otros programas de gobierno que centran la
atencion de la agenda politica,

d) Desarrollo de técnicas gerenciales como primer nivel de consolidacion del Gerente
Municipal, a partir de la estabilidad de determinadas dindmicas de funcionamiento,
surgen iniciativas destacadas orientadas a su transformacion,

e) La continuidad del Gerente con cambio de gobierno como reestructuracion de
competencias entre las direcciones interadministrativas que mantuvo el modelo de

gestion en la administracién pablica de Texcoco.




Estas etapas, en que se ha dividido el capitulo, siguen el esquema apuntado en la
metodologia como estructura bésica que permitié sistematizar la recopilacion y la
exposicion de datos. En cada una de las etapas se incluye tres subapartados de analisis: el
contexto de referencia; la estructura organica vinculada a cada gobierno municipal; y las
caracteristicas comportamentales en la gestion publica. Estos subapartados respaldan
diversos argumentos sobre la configuracién de la institucion municipal y las situaciones de

cambio en las politicas durante cada periodo de gobierno.

4.1 Apertura Democratica en los Gobiernos Locales

4.1.1 Proceso de Alternancia Partidista

El alto centralismo de las decisiones y los recursos por el gobierno federal fue una
caracteristica que impacté a los municipios mexicanos durante la mayor parte del siglo XX.
En las dltimas dos décadas de ese siglo, un cumulo de reformas democraticas y
administrativas a nivel federal y local, empezaron a modificar la vieja cultura del
centralismo. Las politicas descentralizadoras de 1983 a 1993 fueron el parteaguas, aunque
no obtuvieron los resultados esperados. A partir de 1995, se observé un avance importante
en la descentralizacion con la propuesta del “Nuevo federalismo” zedillista. Estas reformas
implicaron transferencias de nuevas competencias y obligaciones hacia los gobiernos

locales. %2

Las reformas y la apertura democratica en los gobiernos municipales del pais,
instaron al debilitamiento de las practicas centralista. “Los avances fueron graduales en los
ayuntamientos se evidencio un nuevo juego y dinamica de interlocucion con la ciudadania.
Fueron los primeros en ‘normalizar’ las alternancias de partidos politicos en el poder, y en
imaginar nuevas estrategias para la accion pablica basadas en la generacién de consensos,

en la creacién de redes sociales diversas y en la construccién de nuevos marcos de

162 | a transformacion del escenario nacional fue indudable, los municipios, podian incidir modestamente en la
politica educativa, en la politica de salud y en la lucha contra la pobreza. Pero es a partir de la reforma del 23
de diciembre de 1999, bajo la calidad de “gobiernos” locales, que cuenta mayores recursos para ejercer y
promover mayores espacios de autonomia en la definicion de proyectos urbanos y de desarrollo local. Cabrero
Mendoza, Enrique, Op. cit., nota 130, p. 111.




gobernabilidad™*®. En ellos, se establecieron mérgenes aceptables de representatividad,
pluralidad y legitimidad en la integracion de sus gobiernos.

Las primeras administraciones locales opositoras que tuvieron relevancia ocurrieron
durante la década de los noventa, en la cual acontecidé una verdadera recomposicion de
fuerzas'®. La transicion politica en los municipios que enfrentaron las primeras acciones
opositoras a la hegemonia de un partido o grupo politico, fueron aquellos establecidos en
comunidades rurales y progresivamente se ampliaron hacia los urbanos y semiurbanos.
Estos ultimos, con cierto nivel de politizacion y con un grado aceptable en las condiciones

de vida de sus habitantes.*®

A pesar de las limitaciones politicas y econémicas de los municipios mexicanos, las
nuevas administraciones de alternancia tuvieron que demostrar su pertinencia para la
gestion puablica. Abrieron nuevas responsabilidades en lo administrativo, lo politico, lo
econdémico y lo social. Ello significd un fortalecimiento paulatino de lo municipal,
entendido como mayor asignacion de poder y autonomia para ejercer un conjunto de
funciones de manera eficiente y concertada. Implicé un esfuerzo por reconstruir sus
necesidades internas (como institucién) y externas (con la comunidad), de un mejor uso de
los recursos materiales y humanos limitados. Lo anterior, dio como resultado un cambio de

actitud y un cambio en la cultura imperante.

El Estado de México a pesar que ser una de las pocas entidades que no ha sufrido
alternancia en el ejecutivo local, pero si ha mantenido una alta competitividad y pluralidad

en el ambito municipal*®. Esta pluralidad politica mexiquense, tuvo su inicio en los

163 cabrero Mendoza, Enrique, “El Premio Gobierno y Gestién Local en México: Un Mecanismo de
Institucionalizacion de la Innovacion en Gobiernos Locales”, VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002.

164 | as entidades federativas se fueron acoplando a una dindmica distinta. A diferencia de lo que ocurria en las
elecciones federales, con tiempos y ritmos dilatados, fueron adoptando lentamente las reformas
constitucionales (1993,1995, 1996) que favorecian mejores condiciones y que garantizaba la
constitucionalidad de todos los actos en materia electoral. En 1995 afio electoral fue especialmente
importante, por el nimero de ayuntamientos y gubernaturas que se renovaron por partidos de oposicion.
Ernesto Zedillo como presidente de la Republica valido las promesas gubernamentales de respeto al voto
ciudadano y la democratizacidon del pais a lo largo y ancho del territorio nacional.

165 Bassols Ricardez, Mario y Arzaluz Solano, Socorro, “Gobiernos Municipales y Alternancia Politica en
Ciudades Mexicanas”, Frontera Norte, México, vol. 8, nim. 16, julio-diciembre de 1996, p. 107.

166 Antes de 1990 las posibilidades de que un partido de oposicién accediera a una administracion local eran
limitadas. EI PRI era el Unico partido capaz de postular candidatos en todos los ayuntamientos mexiquenses.




noventas con la repeticion de los triunfos partidistas en ciertas zonas. Se instauraron
bastiones de colores: el azul destacd con el PAN al establecerse en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México. El cinturén amarillo se ubicé para el PRD, en el Distrito Federal y
el oriente del Estado de México™’, donde se instituyé por causas urbano-populares e
incluso agrarias que reclamaban un espacio propio en los proyectos de desarrollo y politica
local.

En este contexto de oportunidades surgen nuevos actores, nuevos mecanismos de
gestion, nuevos arreglos institucionales y nuevos marcos para la gobernabilidad. Ello
detond un lento proceso de construccion de ciudadania, de reconocimiento de identidades
locales y el fomento de formas de participacién en la toma de decisiones a nivel municipal.
La alternancia politica implicé el relevo en las administraciones publicas locales de
candidatos postulados, por uno o varios partidos politicos diferentes al que por afios ocupo

el cargo™®. Esto mediante procesos electorales sucesivos, trasparentes y confiables.

Entre las administraciones municipales dirigidas por partidos de oposicion, destacan
aquellas experiencias que se distinguieron por la forma de conducir los asuntos que
involucran al municipio o por la importancia local de establecer una gestién diferente a las
estructuras administrativas de gobiernos priistas. Tal es el caso de la alternancia politica del
municipio de Texcoco, cuya experiencia ha resultado interesante. Esta se remonta con la
participacion del Partido de la Revolucion Democrética a inicios de la década de los 90, que

se empefid por mantenerse dentro del sistema de partidos mexiquense.

Cedillo Delgado, Rafael, “La Alternancia Politica en los Municipios del Estado de México”, Espacios
Publicos, afio/vol. 9, nim. 018, UAEM, Toluca, México, pp. 122-151.

167 \véase Sanchez Ramos Miguel Angel y Maria del Pilar Silva Rivera, “Desarrollo politico-electoral del
Partido de la Revolucion Democrética en el Estado de México (2006-2012)”, XXIII Congreso Nacional De
Estudios Electorales, UAEM, CU UAEM-Amecameca, pp. 1-27.

198 |_a tipologia propuesta a las circunstancias que manifestd la alternancia politica en el contexto mexiquense
es la siguiente: La primera, se refiere a la reincidencia politica, se presenta cuando el partido politico que
tradicionalmente sustentaba el poder (en el caso mexicano el PRI), luego de pasar un trienio como partido
opositor, recupera la alcaldia en una eleccién. El segundo, es el nuevo predominio, ocurre cuando un partido
politico entonces de oposicién (PAN o PRD), mantiene de manera consecutiva, el municipio ganado,
desplazando de manera permanente a la fuerza politica dominante (PRI). La Gltima, es la alternancia con
pluralidad politica, se presenta cuando hay alternancia politica en forma reiterada, pero en donde el poder
pasa por las manos de partidos diferentes, no sélo por los partidos grandes (PAN, PRI y PRD) sino también
por los pequefios (PVEM, PT, C, etc.). Cedillo Delgado, Rafael, Op. cit., nota 164, p. 125.




4.1.2 Alternancia Municipal: El Co-gobierno en Texcoco

Los procesos electorales, para renovar a los integrantes de los ayuntamientos, que

experimenté el Estado de México de 1990 al 2012

explican la importancia de algunos
partidos politicos diferentes al PRI, de como fueron posicionandose como nuevas
alternativas en el destino de las poblaciones municipales. La presencia del PAN, PRD y una
cantidad variable de pequefios partidos, aportd la conformacion de un sistema de partidos
de alternancia competitiva. Esta composicion electoral en la entidad alentd el proceso
democratico, ganando posiciones graduales importantes en municipios claves de la

entidad.”°

Los casos de alternancia politica en las administraciones de los ayuntamientos del
Estado de México a principios de los noventa se presentaron de manera progresiva'’™*. En la
eleccion de ayuntamientos y diputados locales celebrada el 11 de noviembre de 1990, los
municipios en manos de la oposicién, no pasaban de un pufiado (Cuadro 4.1). Esto ante un
sistema que dificilmente les reconocia sus triunfos. La débil oposicion al PRI se registro en

aquellos municipios menos urbanizados, poblados y desarrollados del Estado.*"

El comportamiento en la configuracion del sistema de partidos, que llevo al
incremento de las votaciones de los partidos opositores, hizo surgir una tendencia general
en la que el PRI se ubicaba en el primer sitio, tolerando al PAN y el PRD en el segundo y

tercero o viceversa en algunos municipios. No obstante, para la renovacion de miembros de

169 Es un espacio temporal de 22 afios que comprende ocho elecciones para renovar a los diputados de la
Legislatura local y a los integrantes de los ayuntamientos del Estado: 1990, 1993, 1996, 2000, 2003, 2006,
2009 y 2012.

170 politicamente, antes de la década de los noventa, el control del poder local en los 121 municipios, que
hasta entonces constituian al Estado de México, era hegemdnico para el PRI, Gnico partido capaz de postular
candidatos en todos los ayuntamientos. Los otros partidos politicos, como el PAN, Partido Popular Socialista
(PPS), Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM) y Partido Comunista Mexicano (PCM), entre
otros, no s6lo mostraban su incapacidad de disputarle el poder al PRI sino que dificilmente cubrian con
candidatos las elecciones realizadas. Cedillo Delgado, Rafael, Op. cit., nota 164, p. 126.

1 E| contexto de las elecciones municipales en el Estado de México entre 1975 y 1987 arrojan cifras
marginales, dificilmente se alzaban o se les reconocia el triunfo a los partidos de oposicion. Entre 1979 y
1987, a nivel nacional, de un total de méas de cinco mil elecciones la oposicidn en su conjunto alcanzé 135
victorias municipales, (66 al PAN; 16 al PCM/PSUM/PMS y 53 a otros partidos como el PARM, PPS, PDM,
PST Y PRT).

172 g lapso de 1960 a las elecciones de 1988 estuvieron lleno de problemas poselectorales en los que era
necesaria la intervencion del poder local o federal para acordar los términos de las elecciones. Ello condujo a
la imperante necesidad de una reforma electoral que garantizara elecciones limpias y legitimas que no
arrastrara a conflictos poselectorales.
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los ayuntamientos y diputados locales de 1993, si bien los resultados continuaron
favoreciendo al PRI, los partidos politicos de oposicion en la entidad, se colocaron con

claras simpatias en el electorado (Cuadro 4.1).

Cuadro 4.1
Alternancia en las elecciones de 1990 y 1993 en el Estado de México
Eleccién de 1990 Eleccion de 1993
Partido Porcentaje Municipios Ganados Porcentaje Municipios Ganados

Cuautitlén y San Martin de Cuautitlan, San Martin de las

PAN 16% las Piramides 16.% Pirdmides, Aculco, Atenco, San
Antonio de la Isla y Tepotzotlan
PRI 57% 116 58% 109
PPS 2.5% 0 1.6% 0
PRD 15% Cocotitlan, Chiconcuac y 13% Coyotepec, Juchitepec y
Tequixquiac Tepetlaoxtoc
PFCRN 5.5% 0 3.8% Chapultepec y Villa Guerrero
PARM 1.6% 0 1.4% Huehuetoca
PDM 1.5% 0 1.2% 0
PRTZ 0.9% o e e
PT - e 1.2% 0
PVEM - e 2.3% 0
Total 100% 121 100% 121

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Electoral del Estado de México, www.ieem.org.mx

A partir de la eleccion de 1993 se observo una nueva etapa de movilizacion en las
comunidades municipales. Se sumaron las comunidades urbanas y semiurbanas con cierto
nivel de politizacion y con un grado aceptable en las condiciones de vida de sus habitantes.
Asociado a esto, se manifestd el deterioro de la legitimidad gubernamental y los efectos del
ajuste estructural de la economia nacional. Y por si fuera poco, la lucha politica que se hizo
mas intensa dentro de las filas del propio PRI, por imposiciones de candidatos, pugnas
entre sus grupos internos y por violaciones a sus mecanismos de eleccién de dirigentes y
candidatos.

Esta tendencia se extendio por todo el territorio mexiquense, alcanzando al
municipio de Texcoco. Para contextualizar el desarrollo electoral del municipio, se retomd
los resultados obtenidos en las elecciones locales de 1990. El candidato del PRI, Isidro

Burges Cuesta, obtuvo la victoria con 14,044 votos (57.2%), el PRD con Salvador Diaz
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Sanchez obtuvo el segundo lugar con 6,971 votos (28.4%) y el tercer lugar fue para el PAN
con 1,976 (8%). Otros partidos como: PPS, PFCRN, PARM, PDM, PT, PVEM, en

conjunto alcanzaron poco mas del 6.4% de la votacion.

El posicionamiento del Partido de la Revolucion Democratica como segunda fuerza
municipal le permitié impulsar a dos regidores por la via de la representacion proporcional
(Horacio Duarte Olivares y Raul Herndndez Meraz). La asuncion de esta opcion politica
alento el animo de los ciudadanos que encontraron en él una necesidad de identidad para
responder a la crisis de legitimidad del partido que hasta entonces habia gobernado junto
con los liderazgos tradicionales. Esta confianza ciudadana otorgada al PRD, le permitio
disefiar de una agenda politica sobre los asuntos de importancia local.*"”

Los resultados de la eleccion de ayuntamientos y diputados locales en 1993 fueron
mucho mas cerrados. El candidato por el PRD Higinio Martinez Miranda, alcanz6 una
votacion de 18,169 votos; frente a él, Rafael Garay Cornejo, el candidato del PRI obtuvo
18,695. Martinez Miranda, sefial6 que esos comicios operaron con un fraude electoral por
parte del PRI y la Comisién Electoral. Afirm6 que “las copias de las actas que obtuvieron
demostraban que fueron mas de 18,500 de votos reconocidos contra 17,500 que obtuvo el
PRI™™. Esta situacion gener6 una fuerte protesta de los perredistas; tomaron las
instalaciones del ayuntamiento por mas de dos meses y llevaron a cabo manifestaciones,

mitines y marchas en el Distrito Federal y la Ciudad de Toluca.

El entonces gobernador, Emilio Chuayffet, ratifico el recuento oficial final y la
ventaja fue de 175 votos a favor del PRI. La situacion se recrudecio y ante la ausencia de
una resolucién por parte de las autoridades electorales, el conflicto poselectoral se
incrementd. El problema coincidid con la situacion a nivel nacional al iniciar 1994; con la
toma de cuatro municipios en el Estado de Chiapas por el Ejercito Zapatista de Liberacion

Nacional (EZLN). Ello obligé al presidente de la Republica, Carlos Salinas de Gortari, a

%3 Algunos de los factores que motivaron la fundacién y construccién de PRD en Texcoco fueron: 1) la
concentracion del poder politico en la cabecera del municipio, 2) la falta de obra publica en las comunidades
y, 3) la movilizacion politica de los grupos de izquierda a nivel nacional.

7% Martinez Miranda, Higinio, “Texcoco, gobierno plural PRI-PRD”, Expresién: semanario pensando en
usted, nam. 46, 10 de enero de 1995, p. 2.
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solicitar a los gobernadores (entre ellos Chuayffet), que evitaran cualquier brote de

violencia que pudiera asociarse al movimiento armado en el sureste mexicano.

El objetivo fue terminar con el conflicto poselectoral en Texcoco, la intervencion
del gobierno del Estado de México fue promover una negociacion. Esta consistié en
conformar un co-gobierno PRI-PRD para el periodo 1994-1996. En él se sustituyo al
presidente electo Rafael Garay Cornejo, por Héctor A. Terrazas Gonzélez, de extraccion
priista; y la integracion de la administracion se conformd con la mitad de funcionarios
prifstas y la otra con funcionarios perredistas*’. La administracién por parte del PRD
quedd encabezada por Horacio Duarte Olivares como Secretario del Ayuntamiento y
Alfredo Ramirez Lopez como Sindico municipal; ademés, se negocié como regidores a
Juan Lopez Miranda (segundo), a Benito Lopez Castafieda (sexto) y a Daniel Portugués

Pedraza (noveno).'’®

4.1.3 Programas de Modernizacion Administrativos para la Gestion Publica
1994-1996.

La administracion municipal de 1994-1996 establecid, para su ejercicio, cuatro ejes
rectores: combatir la pobreza extrema; impulsar el desarrollo econdmico; fomentar la
actividad agropecuaria y mejorar la seguridad publica®’’. La gestion se caracterizé6 como
de transicion y altibajos, dada la indiferencia por reconstruir el tejido social y politico. El
poco trato de la administracion por ser condescendiente con los grupos sociales,
econdmicos y politicos, sentd precedentes negativos en el largo plazo para la clase priista

texcocana.

Esta administracion, en su Plan de Desarrollo Municipal 1994-1996, proyect6 un

proceso de modernizacion administrativa bajo el llamado Reto Politico, que buscé el

15 Decreto aprobado por la H. LII Legislatura del Estado de México y publicado en la Gaceta de Gobierno
NUm. 5 de fecha 8 de enero de 1994. En el Acuerdo se concede licencia al Ing. Héctor Alfonso Terrazas
Gonzélez, para separarse del cargo como Diputado Local por el Distrito Electoral No. XXI11I de Texcoco, ante
la LIl Legislatura del Estado de México. El entonces Secretario General de Gobierno, César Camacho Quiroz,
fue quien operd las acciones para el cambio.

76 Higinio Martinez sefial6 que fueron cerca de 45 funcionarios publicos del Partido de la Revolucién
Democratica los que integraron el ayuntamiento municipal durante el periodo de 1994-1996. Martinez
Miranda, Higinio, Op. cit., nota 172.

Y7 Terrazas Gonzélez, Héctor A., “Primer Informe de Gobierno”, H. Ayuntamiento Constitucional de
Texcoco, 15 de diciembre de 1994, p. 3.
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fortalecimiento municipal. El argumento fue lograr el uso 6ptimo de los recursos
presupuestales y su manejo con absoluta transparencia y honradez. La Direccion de
Administracion fue la encargada de conducir el proceso de modernizacién, que consistio en
racionalizar las estructuras organizacionales de conformidad con las unidades
administrativas que fueran funcionales modernas y programaéticas (figura 4.1).

Figura 4.1
Organigrama del H. Ayuntamiento de Texcoco, 1994-1996

H. Ayuntamiento de Texcoco
Direccion de Planeacion y

Desarrollo
Sector
_ _ desconcentrado
Presidencia DIF Municipal
Secretaria del H. Contraloria | 777 Direccion de Ecologia
Ayuntamiento Municipal
Consejos de
Colaboracion Direccion de
- Administracion
Delegaciones
municipales
Direccién de . Direccion de Direccion de S S Direccion de
Publica Urbano Publicos Juridicos
Fuente: Elaboracion propia con informacion del 1 y 11l Informe de Gobierno del H. Ayuntamiento

Constitucional de Texcoco de Mora, 1994 y1996.

El objetivo fue mantener los principios de control interno y auditoria, eficacia
operativa y productividad de los recursos humanos. El programa de modernizacion se baso
en la automatizacion y sistematizacién de los procedimientos de trabajo, usando como
instrumentos computadoras personales con programas administrativos. El programa estaba
sustentado en el Plan de Desarrollo del Estado de México 1993-1999'7% el Programa

General de Simplificacion Administrativa 1994-1996'"° y el Programa General de

1% E| PDEM 1993-1999 establecid, en materia de administracion publica, cuatro objetivos fundamentales:
contar con una administracién eficiente y eficaz, honrada en los procesos de gestion, y que impulsara la
formaciéon de una cultura de modernizacién y mejoramiento de la funcion publica; descentralizar y
desconcentrar facultades y recursos; profesionalizar a los servidores publicos para que el desempefio fuera en
términos de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia; y vigilar el cumplimiento de la
legislacion y normatividad en materia de control y evaluacion, para verificar que la gestion puablica fuera
transparente, honrada, eficiente y productiva. Administracion Local en México, México, INAP, 1997, p. 319.

179 Consisti6 en condensar los compromisos concretos y puntuales asumidos por las instancias estatales para
simplificar trdmites, procedimientos y mecanismos de gestion, en el &mbito de sus respectivas competencias.
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Modernizacién y Mejoramiento Integral de la Administracién Plblica 1995-1999'%°. El
programa fue impulsado por el ejecutivo estatal y, la dependencia responsable de la

integracion, seguimiento y evaluacion del programa fue la Secretaria de la Contraloria.

El proceso de modernizacion de las administraciones municipales fue una estrategia
toral de los programa en referencia. Esta comprendio la asesoria y el apoyo técnico de los
entonces 122 municipios de la entidad. Se hizo énfasis en materia de desarrollo
institucional, mejoramiento de la atencion al publico, profesionalizacion de los servidores
publicos municipales, racionalizacion y control de los bienes y recursos materiales,
administracion documental y desarrollo. En la realidad, la instrumentacién de sistemas
administrativos automatizados se realizé sélo en los 94 ayuntamientos priistas, en los

cuales se instalé el Sistema Automatizado de Administracion Municipal (SAM).*8

La implantacion del SAM en su etapa inicial prioriz6é una politica descentralizadora
por parte del gobierno estatal. Se fundament6 en la coordinacion del marco juridico-
administrativo, que favorecié las iniciativas de reforma hacia las administraciones
municipales. La operatividad del modelo puso en evidencia las limitaciones de las gestiones
locales y, en consecuencia, su creciente dificultad para satisfacer necesidades, que no
contemplaba el programa de modernizacién administrativa. Ello significé que los
municipios no actuaron en la orientacion de deteccion de necesidades, sino que fue una

determinacion vinculada directamente por el gobierno del Estado.

En este contexto surgié una forma de "dependencia gubernamental” que, al mismo
tiempo que articulan lo local a lo estatal, limita la capacidad de autonomia municipal. Esta
doble dimension afectd el sistema decisorio que no se situd en la 6rbita local, sino que se
centrd en actores técnicos-administrativos (decisores y operadores) que jugaron un papel

desafiante. EI proceso de traspaso de competencias se situ6 en un cuerpo de adscripcion

180 . , . . S . .
El programa se integr0 por siete estrategias que fueron: desarrollo institucional, mejoramiento de la

atencion al publico, profesionalizacion de los servidores publicos, racionalizacion y control de los bienes y
recursos materiales, desarrollo informatico, modernizacion de la administracion de documentos y
modernizacion de las administraciones municipales. Estas se derivan 22 lineas de acci6n, las cuales
condujeron la operatividad del Programa en los ambitos sectorial, subsectorial e institucional de la
administracion publica Estatal. Ibidem, pp. 326-333.

181 El sam comprendié 12 modulos, entre los destacaron: predial, agua potable, presupuesto de obras,
contabilidad, némina e ingresos diversos, entre otros, que trataron de contribuir al perfeccionamiento de
la gestién publica en los ayuntamientos.
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(humano y material), avalado por el gobierno del Estado, que constituyé cotos de poder. La
racionalidad técnica de los procesos controlados "desde arriba™ consintid la intromision de

otros agentes en la gestion publica municipal.

Esta condicionante tuvo un peso perceptible en las dindmicas de funcionamiento de
la gestion de recursos humanos. Incidié no s6lo en intentos de modernizacion y en un
cambio de modelo, sino que limitd su eficacia instrumental. Se respondié mas bien a los
requerimientos rutinarios, que derivaron en la ausencia de diagnosticos para el
cumplimiento de la funcién politica ante la sociedad local. Como resultado, el grupo
politico al frente del gobierno municipal de Texcoco enfrenté un clima organizacional
adverso. Por un lado, la partidizacion de la administracion municipal (priistas y
perredistas); y por el otro, el personal politico-administrativo con una directriz estatal,

termind con nulos cambios de gestion y estructurales.

4.2  Administracion Publica Municipal 1997-2000

4.2.1 Nueva Administraciéon Partidista

La eleccidn para renovar los ayuntamientos y la legislatura local del Estado de México, el
10 de noviembre de 1996, representd un fuerte revés para el PRI. El efecto de la reforma
politico-electoral de 1995-1996, con la creacion del Instituto Electoral del Estado de
México (ciudadanizado) y del Codigo Electoral del Estado de México, permitio el
desarrollo de comicios electorales més trasparentes y confiables. Este hecho coincidié con
la propulsion de alternancias politicas municipales en la entidad y la pérdida de la mayoria
en el Congreso por parte del PRI. Ello dio lugar a un panorama politico mas plural y

competitivo en la entidad.

Se configurd, a nivel estatal, un escenario con claras tendencias que cristalizaron los
resultados electorales del PAN y del PRD. En el ambito municipal, estos partidos pasaron
de segunda fuerza politica a establecer un nuevo predominio politico con gestiones locales
diferentes. Lograron triunfos en municipios clave; urbanos y metropolitanos con gran

182

desarrollo y alta densidad de poblacion™, pero también en ayuntamientos rurales o

182 £ PAN tuvo un avance considerable en el Estado de Meéxico, al ganar municipios de la importancia de
Naucalpan, Tlalnepantla, Cuautitlan Izcalli y Coacalco en total logrd triunfar en 22 municipios. EI PRD logré
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semiurbanos, con baja densidad de poblacion y de desarrollo. Un caso de alternancia

politica fue la del municipio de Texcoco.

Los resultados electorales de 1996 en el municipio fueron contundentes para el
PRD, alcanzando 24,479 votos, contra 15,678 votos de su mas cercano competidor, el
PRI'®, El ascenso de la nueva administracion se regocijé de una amplia legitimidad, a
través de Jorge de la Vega Membrillo, quien asumid la administracion local™®*. Se inicié un
nuevo proceso para constituir una dindmica administrativa y politica inédita. Esta rompio
los viejos arreglos de administrar y puso énfasis en las necesidades de ampliar la
interaccion social entre la autoridad administrativa, pero apoyada por el PRD. La gestion se
contextualizé como de profunda actividad politica y constante politizacion partidista, lo que

en el fondo garantiz6 estabilidad para las acciones administrativas de la nueva gestion.

4.2.2 La Estructura Organizativa

La gestion municipal desarrollé tres tipos de accion inmediata. En primer orden, se llevo a
cabo una reestructuracion administrativa, cuyo objetivo fue reformar la labor técnica y
administrativa para la gestion local. Se crearon y modificaron las direcciones que pudieran
ser directamente responsables de las decisiones, de los objetivos y estrategias del Plan de
Desarrollo Municipal, de sus programas; y de la conjuncion, seguimiento, elaboracion y

ajuste del propio Plan.

La estructuracion organizacional del H. Ayuntamiento consistié en la composicién
de trece Direcciones. Se transformo la Direccion de Gobierno y Via Publica en la de
Promocion Econdmica y Servicios, y se crearon seis nuevas direcciones: Planeacién y

Desarrollo Municipal, Desarrollo Urbano, Desarrollo Rural, Ecologia y Medio Ambiente,

el triunfo en 23, entre los mas importantes estuvieron Nezahualcoyotl, Cuautitlan Izcalli, Atizapan de
Zaragoza, Texcoco y La Paz, en su mayoria conurbados a la Ciudad de México. Estos municipios ya
despuntaban como los mas densamente poblados y desarrollados de la entidad.

183 En la eleccién para la diputacion local, el PRD triunfé con Horacio Duarte Olivares con un total de 33,768
votos, contra 29,576 votos del PRI. Para la eleccién federal de diputados y senadores de julio de 1997; el PRD
gano la diputacién con 60,222 votos de su candidato Alberto Martinez Miranda, contra 45,022 del PRI. La
senaduria la alcanzo, via representacion proporcional, el PRD para Higinio Martinez Miranda. Esta dindmica
reflejé la intencion del voto a favor del PRD quien obtuvo “carro completo” en los cargos de eleccion popular
tanto en Texcoco con en la Zona Oriente del Estado de México.

184 por razones de calendario electoral y con la finalidad de que las elecciones tanto federal como local se
realizaran de manera coincidente o concurrente en julio del afio 2000, los gobiernos municipales en el Estado
de México en ese trienio duraron tres afios con ocho meses, siendo la Gnica excepcion.
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Educacion y Cultura y Comunicacion Social*®. Ademés, se establecieron éreas de atencién
como la de Promocion al Desarrollo Indigena, Fomento a las Artesanias e impulso al
Turismo. Por primera vez se tomo en cuenta, dentro del 6rgano administrativo municipal, a
las Autoridades Auxiliares, integradas por tres autoridades para cada una de las 52

comunidades en que se dividié al municipio (Figura 4.2).

Figura 4.2
Organigrama del H. Ayuntamiento de Texcoco, 1997-2000

Comunidades del H. Ayuntamiento de

Municipio Texcoco
Consejos [
ciudadanos Regidurias
Consejos de Sindicatura | Presidencia li DIF Municipal
Participacion
Delegados Contraloria Municipal |
Secretaria fje' H. Dir. Comunicacion Social |
Ayuntamiento
I Tesoreria Municipal |
Asuntos Juridicos |
Oficialia conciliadora |
Direccion de|[Direccion de Dlreccmp,de Direccion de| | Direccién de || ~. .. Direccion S Direccion Direccion de| |Direccion de|
N e Promocion - Direccion de de Direccion de S :
Seguridad Servicios Planeacion y]| Obras . . Educacion y|| Bienestar
2 o Econ.y - Admén. Desarrollo | | de Ecologia || Desarrollo
Publica Publicos L Desarrollo Publicas : Cultura Rural
Servicios Urbano Social

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Plan de Desarrollo Municipal de Texcoco de Mora, 1997-
2000.

La segunda accion de la nueva administracion se enfocé en ampliar los espacios de
intervencion democratica de nuevos sectores sociales y politicos, que hasta entonces habian
sido marginados de la toma de decisiones. Operd bajo una cultura de tolerancia y
participacion, lo que se reflejo en el Plan de Desarrollo Municipal 1997-2000, con la

implantacion de politicas tales como: foros de consulta popular, elecciones de delegados,

18 Dentro de los cambios contemplados por la administracién municipal perredista, uno muy importante
dentro del organigrama administrativo municipal fue la de incorporar directamente la Direccién de Planeacion
y Desarrollo a la estructura del gobierno municipal, a diferencia de la anterior administracion priista. Resalto
la creacion de la Direccién de Comunicacion Social, donde algunas de sus funciones fue informar
oportunamente a los medios de comunicacion (escritos, radiales y televisivos), tanto nacionales, estatales,
regionales como locales, de las actividades del gobierno municipal. La Direccion de Contraloria, recobro su
importancia supervisora y evaluadora para el buen funcionamiento de las unidades administrativas: como la
modernizacion y simplificacién administrativa; la inspeccion y glosa de cuenta publica; la inspeccion de obra
publica municipal; la responsabilidad y sanciones y la coordinacion de los comisarios. Bajo estas direcciones
se erigio la administracion.
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sesiones abiertas de Cabildo, calendario de reuniones itinerantes de Cabildo en las
principales localidades, creacion de la Comisién de Planeacion para el Desarrollo

Municipal, formacion del Consejo de Desarrollo Municipal y Audiencia Popular.

La Gltima accion tuvo que ver con los convenios intermunicipales. Texcoco es uno
de los municipios mas importante de la zona oriente del Estado de Meéxico y su importancia
geopolitica radica en que es la cabecera distrital federal y local, en la cual se sitlan
numerosas oficinas del gobierno federal y estatal. Esto lo coloca en una situacion
privilegiada para ejercer el liderazgo regional, con respecto a los municipios colindantes.
La atencion que la administraciéon municipal prest6 como coordinador de convenios,
gestiones intermunicipales y visién amplia de la responsabilidad administrativa regional, se
vio reflejada en el trabajo conjunto de diversas areas de politicas para el distrito y sus

municipios.

4.2.3 Caracteristicas Comportamentales en la Gestion Publica

El ascenso del Partido de la Revolucion Democratica, en la administracion municipal de
Texcoco se caracterizd por el apoyo de comités de bases en las comunidades y por el
paulatino acceso de sus lideres en los diferentes cargos al interior del ayuntamiento
municipal. La alternancia politica perredista marcé diversos itinerarios de transformacion
en la gestion municipal a nivel comportamental’®. Esta se visualizd en tres grandes
estrategias: la de la actitud de las nuevas autoridades frente a los ciudadanos; la dinamica
de participacion y organizacion socio-politica y por ultimo, la configuracion

organizacional al interior de la administracion municipal.

El objetivo primordial de la nueva administracién respecto a la primera estrategia,
fue trabajar con todas las comunidades por igual. Se establecio la transparencia en la

administracion, manejo y destino de los recursos municipales. Bajo esta dinamica, se busco

18 E| nivel de comportamiento reviste un alto grado de complejidad, porque los testimonios de los
entrevistados no aclaran completamente el grado de conviccion que tiene la accién organizacional. Pretender
evaluar la mistica y actitud individual o grupal, asi como la adopcién de valores profundos en el funcionario o
ciudadano, no siempre es un resultado objetivo. Sobre todo porque difieren en las percepciones o intereses y
porque aceptan o rechazan ciertos aciertos o desaciertos. Para obtener un nivel epistemoldgico, se utilizd el
Neoinstitucionalismo Sociolégico y el Historico, para detectar los cambios o modificaciones de
comportamiento, como actitudes derivadas de una reconfiguracion de la estructura de poder, nuevos juegos o
papeles de negociacién de grupos e individuos, los valores y las actitudes.
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devolver la confianza de los contribuyentes al canalizar recursos hacia todas las
comunidades y que la cabecera no soportara tanto la carga tributaria como los bienes y
servicios que por lo general se quedaban en esta. Otro esquema de trabajo desarrollado por
la administracion, fue la implantacion de Cabildos itinerantes, donde la poblacion acudié

directamente a plantear sus demandas y necesidades.

Las probleméticas se canalizaron por su tipo a las diferentes Direcciones y
Comisiones integrantes del Ayuntamiento. Estratégicamente se compartir responsabilidad
con la diputacién local, federal y la senaduria, todas de extraccion perredista, que se
mancomunaron en la cogestion de una gran diversidad de servicios, principalmente de obra
publica. El presidente municipal oper6 como un gran gestor en la solucion de los
problemas, lo que lo situé a constituir un liderazgo competente cuya credibilidad fue
determinante en las formas de negociacién y consensos ante la ciudadania. La tactica fue la
apertura hacia la ciudadania, desde la invitacion a constituir el equipo de gobierno hasta la

inclusién de decisiones de planeacion y accién municipal.*®’

El segundo tipo de estrategia se centrd en la creacion de infraestructura institucional
para la participacion e interaccion socio-politica. El resultado fue que, desde el inicio, se
generaron estructuras de gobernabilidad mas eficaces y funcionales de manera formal*®. La
estrategia se complementd con la creacion de infraestructura administrativa. Esta se
consolidé y sistematizé con la integracion de los Consejos y Comités, que tomaron el
liderazgo en los programas de servicios y obra puablica. Previamente para ello, se
fundament6 en los mecanismos reglamentarios necesarios para ordenarlo en un proceso y

hacerlo administrativamente manejable.

En lo referente al aspecto estructural se llevaron a cabo modificaciones de algunos

instrumentos administrativos, se elaboraron reglamentos, manuales, programas y se

187 La eleccion de los representantes de los 6rganos descentralizados y de colaboracién administrativa del
municipio cambi6 al incluirlos en los procesos decisorios. De esta manera, la ciudadania no solo participaba
sino realizaba obra publica y era autoridad. La comunicacién permanente permitié la generacion de un clima
de confianza y transparencia, aun cuando este no estuvo exento de algunas fricciones.

188 E| trabajo y las estrategias efectuadas tanto por el partido y la administracién municipal sent vinculos
informales en los que fortalecié sentidos de compromiso. Ello detonod, una mayor participacion, mejoré el
espacio de actitudes y comportamientos, pero en un sentido negativo, el contacto de la triada: Partido-
administracion-ciudadania, degeneré a largo plazo, en un liderazgo de tipo maternal orientado a generar
afecto, compromiso y alianzas de lealtades y confrontaciones al interior del grupo perredista.
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disefiaron nuevas unidades administrativas. En el nivel funcional, se identifico el disefio de
nuevos procesos de trabajo, la representacion de un grupo importante de funcionarios
(directivos, técnicos y administrativos) interesados en construir una vision del desarrollo
del municipio. Estas se relacionaron con la planeacion, el desarrollo econémico, rural,
urbano, social y ecoldgico. La administracion al final de su gestion, llegé a constituirse
como gobierno local, aunque no tuvo el tiempo suficiente para alcanzar a disfrutar de este

status.

4.3  Gobierno Municipal 2000-2003: Implantacion de la Oficina de Gerencia de la
Ciudad

4.3.1 Transformacién del Modelo de Gestion: La Estructura Organizativa

En la eleccion constitucional del 2 de julio del afio 2000, para renovar los ayuntamientos y
diputados locales en el Estado de México, triunfé por segunda vez consecutiva, en el
municipio de Texcoco, el Partido de la Revolucién Democratica'®’. Su candidato, Horacio
Duarte Olivares, obtuvo una votacion de 30,098 votos contra 26,803 votos de su mas
cercano competidor, el Partido Revolucionario Institucional. Esta eleccién para el partido
ganador y sus miembros, les garantizo reafirmar su influencia politica en el municipio. El
nuevo gobierno se caracteriz6 por mantener una continuidad en el estilo de gobierno, pero
presentd diferentes cambios en la forma de trabajo, respecto al anterior periodo con la

conformacién de un nuevo grupo gue orient6 la administracion.

El gobierno municipal de Texcoco, establecié para administrar cuatro ejes rectores:
Participacion Social Democratica y Mejoramiento de la Administracion Publica;
Desarrollo Social y Comunitario; Desarrollo Economico y Productivo; y Desarrollo

Urbano y Medio Ambiente®

. La actividad de gobierno se sustenté en un municipio
democratico, basado en la planeacion estratégica y bajo los postulados de la participacion

social. Se implementé el programa de Modernizacion Integral de la Administracion

189 En esta eleccion el PRD gano la presidencia municipal y la diputacién local, pero no refrendé la diputacion
federal, ni la senaduria. Dos principales factores que influyeron en esto fueron: las fuertes confrontaciones
entre las facciones internas del partido en el municipio, para entonces todos los candidatos ganadores eran del
Grupo Accidn Politica encabezado por Higinio Martinez Miranda y; el otro, el denominado efecto Fox, que
redujo los resultados considerablemente de los otros partidos y coaliciones.

190 plan de Desarrollo Municipal 2000-2003, H. Ayuntamiento Constitucional de Texcoco de Mora, p. 107.
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Publica, cuyo objetivo fue contar con una estructura administrativa moderna y profesional,
con servidores publicos capacitados en aspectos tales como: atencién al pablico, trabajo en
equipo, manejo de conflictos, sistematizacion, elaboracion de manuales de procedimiento y,

en general, constituir la gestion como una practica eficiente y eficaz.

El gobierno determind como primera accion una reestructuracion orgénica acorde a
las nuevas realidades del municipio™. Se reformé, quedando con las siguientes unidades
administrativas*®: el Instituto de Desarrollo Municipal; la Oficina de Gerencia de la Ciudad
(desaparece la Direccion de Planeacion y Desarrollo, y la Direccion de Administracion); la
Direccion de Regulacion Comercial y Via Publica (antes Direccion de Promocion
Econdmica y Servicios); la Direccion de Desarrollo Econémico (Figura 4.3). La ldgica no
solo se enfoco en organizar 16 unidades administrativas que optimizaran la prestacion de
servicios, sino que su disefio trascendid en un papel méas activo en la promocion del

desarrollo econémico, social y urbano.

La nueva configuracion organizacional tuvo una expansion horizontal con el objeto
de atender mas asuntos y abarcar una agenda mas amplia de politicas. Se cre6 el Instituto
de Desarrollo Municipal, el cual se encargd de instrumentar el enfoque de planeacion
estratégica para llevar a cabo la valorizacion de las politicas. Esto bajo una visién
compartida de buen gobierno, orientado por una misién municipal de valores de trabajo. La
organizacion y el funcionamiento a través de equipos de trabajo exigieron la estructuracion
de un aparato administrativo eficiente, eficaz y profesional, mismo que el Instituto busco

proveer para su formacién.'%?

Un aspecto medular que realiz6 el gobierno fue el disefio y promocién de practicas
de buen gobierno local. Los proyectos e ideas se inscribieron en el Premio Gobierno y
Gestion Local que convoca el Centro de Investigacion y Desarrollo Economico (CIDE) y la

Fundacién Ford. Estas experiencias aportaron un alto grado de utilidad y beneficio, que

191 Entrevista realizada el 09 de noviembre de 2010 al Lic. Horacio Duarte Olivares, Presidente Municipal de
Texcoco en el periodo de gobierno 2000-2003.

192 Se reformo el articulo 54 del Bando de Policia y Buen Gobierno del H. Ayuntamiento Constitucional de
Texcoco, 2000-2003.

193 Concretamente se tradujo en la organizacién de cursos y diplomados en coordinacién con instituciones
académicas y dependencias del gobierno estatal. De ciclos de conferencias, foros de andlisis y discusion. Plan
de Desarrollo Municipal 2000-2003, Op. cit., nota 188, p. 110.
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constituyeron un proceso innovador representativo de un nuevo modelo de gestion en el
gobierno municipal. Los programas tuvieron reconocimiento publico y contaron con apoyo
econdémico por su mantenimiento durante el trienio. Este proceso innovador tuvo un
impulso sustantivo basado en el liderazgo del ayuntamiento, como instancia conciliadora, y

por un esfuerzo por despolitizar las acciones administrativas.

Figura 4.3
Organigrama del H. Ayuntamiento de Texcoco, 2000-2003

Comunidades del - Ay_Llintamlento = DIF Municipal
Municipio _‘ EXCOCC

mité I
CO_ €s Regidurias Coord. de Derechos Humanos
vecinales
Consejos de Sindicatura Presidencia ~ |...... Oficina de la Presidencia ._— Instituto de Desarrollo
Participacion H Municipal
Delegados || Secretaria Particular
municipales Secretaria del H. Oficina de Gerencia de
Ayuntamiento la Ciudad
| Coord. Vivienda
Rural
Contralori Coord. de
ontraloria ’ i ] Electrificacion
Municipal Tesoreria Municipal
L] Coord. de Unidad de
Comunicacion Social
Direccion de Direccion de Direccion de Direccion de S Direccion de
D 1l L L Direccion de
esarrollo Desarrollo Educaciony Servicios Obras Pabli Desarrollo
Econémico Social Cultura Publicos ras Fublicas Urbano
Direccion de Direccion de Oficialia S Direccion de Direccion de
o o Direccion de ;
Seg. Pablica Asuntos Conciliadora y Ecologia Desarrollo Reg. Comercial
Preventiva Juridicos calificadora 9 Rural y Via Publica

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Plan de Desarrollo Municipal 2000-2003 y I, 1l Informe de
Gobierno 2000 y 2003.

4.3.2 Los Programas de Modernizacion

Las practicas de buen gobierno que implant6 la administracion municipal permitieron que,
por primera vez, se establecieran metas relevantes al interior de la administracion (Cuadro
4.2). Esto dio como resultado, redimensionar los arreglos institucionales inicialmente

modestos hacia proyectos mas ambiciosos. El cambio interno promovio en las estructuras
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administrativas y sistemas técnicos un reposicionamiento institucional, estableciendo
nuevas formas de intercambio y relaciones cercanas al de agencias gubernamentales. La
dependencia encargada de proyectar e inscribir estas practicas fue la Oficina de Gerencia de

la Ciudad, bajo la observacién del Presidente Municipal.

Cuadro 4.2
Précticas del municipio de Texcoco inscritas en el Premio Gobierno y Gestion Local

Afo Programa Clasificacion CIDE

Manejo Integral de Residuos Sélidos en el Municipio de Texcoco iy
] 9 P Conservacion

Programa de Educacién Ambiental y Recoleccion de Desechos Ecoldgica
Sélidos
Mujeres Productoras en Microgranjas Organicas Desarrollo Municipal
Proyecto Ejecutivo de Mejoramiento Urbano del Centro
Historico. o
2002 . . Modernizacion
Instituto de Desarrollo Municipal Administrativa

Oficina de la Presidencia
Salud en Zonas Indigenas Salud Publica

Academia de Seguridad Publica Municipal de Texcoco ) )
; Seguridad Publica
Red de Seguridad Integral

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Premio Gobierno y Gestién Local, 2000-2003

El cuadro 4.2 presenta nueve practicas que resultaron premiadas durante la
administracion. Se observa en la teméatica de modernizacion administrativa el Instituto de
Desarrollo Municipal (agencia politica), el cual establecié un proceso consultivo disefiado
cuidadosamente, con el objeto de permitir la participacion de los actores clave en la toma
de decisiones, la formulacién de estrategias y mecanismos para priorizar temas y fomentar
consenso a través de equipos tematicos de trabajo; la Oficina de la Presidencia (agencia
politica) partié del analisis del Plan de Desarrollo, la formulacion de estrategias y planes de
accion de actores especificos. Las estrategias de los programas de trabajo se coordinaron en

acciones multi-modulares para generar resultados.

Un cambio trascendente, que si bien no se inscribié en el Premio, fue la creacion de
la Oficina de Gerencia de la Ciudad (agencia administrativa). Horacio Duarte afirma que la
implantacion de esta Oficina fue “referencia directa del City Manager estadounidense... La
idea de un cambio en la gestion publica municipal de Texcoco, [surgi6] desde una

perspectiva académica, de la referencia de los estudiosos en asuntos municipales (Merino,
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Cabrero, Garcia del Castillo); de la experiencia personal como presidente de la Asociacién
de Autoridades Locales de México AC (AALMAC) 2002-2003 y de las aportaciones del
modelo administrativo norteamericano City Manager, que refrenda la Asociacion

Internacional de Administracién de Ciudades y Condados (ICMA).”*%

4.3.3 Caracteristicas Comportamentales en la Gestién Publica

El cumplimiento de los objetivos estratégicos de la administracion municipal, se orientd en
la forma de gestionar los recursos humanos y desde su inicio se estructuro en tres equipos
de trabajo. Un equipo lider, encabezado por el Presidente Municipal, Directores Generales
y encargados de los organismos descentralizados, que plantearon los objetivos y definieron
las estrategias para las acciones del gobierno. Un equipo de accion organizada, a cargo del
Instituto de Desarrollo Municipal, la Oficina de la Presidencia, por directores de éarea,
coordinadores y jefes de departamento cuyo trabajo consistié en formalizar los objetivos y
estrategias. Por ultimo, un equipo de ejecucion, encabezado por la Oficina de Gerencia de
la Ciudad para efectuar los programas de los niveles anteriores.

En términos institucionales la actitud comportamental del sistema de equipos de
trabajo, no fue positiva. La experiencia de integrar agencias demasiado extensa (que incluia
asuntos legales, operativos o depositarios de cierto coto de poder) ocasiond que las
competencias se duplicaran. Fue el caso del Instituto de Desarrollo Municipal y la Oficina
de la Presidencia, que suscitd un “juego” entre actores dando lugar a un decoupling o
desajuste institucional®®. La tensién institucional entre ambas instancias creé elementos
conflictivos sisteméticos de distribucion de margenes y recursos de poder. De manera
informal, la fractura (cleavage) de visiones quedd asentada por la red de influencias,

alianzas e intervencionismo de la Oficina de la Presidencia sobre las otras dependencias.'*®

194 Duarte Olivares, Horacio, Op. cit., nota 189.

1% E| decoupling es una respuesta de la organizacién cuando el conflicto afecta la estabilidad, la conservacion
o la existencia de la misma. Se produce por la existencia de diversos contextos de referencia (diversos marcos
con pautas institucionales que no se ajustan entre si, por procesos de distribucion de poder), que lleva a
minimos de eficacia y eficiencia. Se requiere de cierta flexibilidad en la interpretacion de las instituciones
formales para que puedan ser aceptadas por los distintos agentes organizativos. Barrera Elsy, Luz; et. al.,
“Una Perspectiva analitica para transformar los procesos de institucionalizacion organizacional”, Reflexion
Politica, Vol. 10, Nam. 19, junio, Colombia, UABC, 2008, pp. 148-163.

19 | a Oficina de la Presidencia se integré por la Secretarfa Particular, la Coordinacion de Vivienda Rural, la
Coordinacion de Electrificacion, el Instituto de Desarrollo Municipal y la Unidad de Comunicacion Social. Su

[ 115

——



El establecimiento del Instituto de Desarrollo Municipal preciso de un marco legal y
estructural definido'®’. La creacién de la Oficina de la Presidencia como agencia
especializada de apoyo y asesoria (staff), no reunié estos mismos requisitos legales. No
aparecio en la estructura administrativa, sino que se situé como un mecanismo de control

informal del ejecutivo®®

. Ambas instancias presentaron dificultades de coordinacion entre
actores y el equipo de colaboradores del ejecutivo. Estas fueron redimidas y ajustadas al
peso del liderazgo del presidente. Este redimensiond las problematicas y tuvo que
emprender nuevos proceso para coordinar roles, funciones y mantener la estabilidad

mediante la integracién de grupos plurales de gobierno y de trabajo.'*

Esta reestructuracion replante6 la necesidad de ajustar y nivelar el elemento humano
como orden organizacional. El presidente cred nuevas instancias de decision que incluyeron
a nuevos actores y una nueva redistribucion del poder de decision. En este sentido, la
Oficina de Gerencia de la Ciudad se establecié como la principal agencia que transmitié
canales de comunicacion efectivos en las relaciones pablicas internas y desarroll6 acciones
coordinadas con las demas areas administrativas y presentd resultados eficaces y de

desempefio con calidad eficiente.?*

El primer Gerente de Ciudad implantd “modelos técnico-administrativos, como
sistemas de control, manejo de personal, disefio, ejecucion y evaluacion de proyectos.

[Fundamento la creacion de la Oficina] como idea innovadora del presidente para que se

aprobacién quedo plasmada en el Bando de Policia y Buen Gobierno por el Cabildo en su primera Sesién, la
cual, la constituy6 en una poderosa unidad administrativa.

197 E| objetivo operativo del Instituto se desarroll6 en tres vertientes: desarrollar y aplicar programas de
formacion y capacitacién de servidores publicos; como area de difusién de proyectos de gestion
administrativa; y por ultimo, como oficina de educacién civica y politica. El éxito mas importante fue la
realizacion de 25 cursos-taller a servidores publicos de Texcoco y otros municipios. Practicas Municipales
Exitosas, Premio Gobierno y Gestion Local, Edicion 2001, CIDE-Fundacion Ford, p. 253.

198 | a implantacién de la Oficina de la Presidencia, parecié obedecer més a su promocién como una buena
practica para su inscripcién al Premio Gobierno y Gestion Local y su mantenimiento en el ambiente
organizacional.

199°'Un discurso prevaleciente en la administracién fue el ambiente organizacional de los equipos de gobierno
y trabajo. Estos “fueron conformados por funcionarios jovenes con una actitud abierta al cambio y con
espiritu de servicio”. Duarte Olivares, Horacio, Op. cit., nota 189. Aunque la preparacion profesional del
equipo de la administracion no era en promedio alta, la mayor parte de los funcionarios estudié una carrera
profesional.

20| a oficina asumi6 entre otras funciones las correspondientes de la anterior Direccion de Administracion
del periodo 1997-2000. Ademas de instrumentar el programa de mejoramiento de la atencidn al pablico y de
implementar los mecanismos de evaluacion de la gestion gubernamental y la administracion pablica. Plan de
Desarrollo Municipal 2000-2003, Op. cit., nota 188, p. 111.
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encargaré de mejorar la eficiencia administrativa”?”*. El segundo Gerente, implement6 “una
plataforma informatica, cuya infraestructura tecnoldgica tuvo la finalidad de llevar un
control de la informacién interna de cada una de las dependencias y del personal”?®. Los
procesos implantados en ambos casos, lograron agilizar los procedimientos de trabajo,
adaptacion organizacional, reduccion de costos y recursos. El desarrollo de estas nuevas
tareas y procesos no tenian antecedentes en la administracion municipal. Se aprecié un
logré de la eficiencia interna, lo que se tradujo en un mejor desempefio institucional a nivel

estructural.
4.4 Gobierno Municipal 2003-2006: Prototipo de Administracion Publica
4.4.1 EIl Marco Politico sobre la Gestion

La eleccion constitucional de ayuntamientos y diputados locales en el Estado de México del
9 de marzo de 2003, en el municipio de Texcoco dio como triunfador al Partido de la
Revolucion Democratica. Este refrend6 por tercera ocasioén consecutiva su permanencia en
la administracion publica local®
votos (38.58 %), contra 16,443 votos (33.75%) de la Coalicion “Alianza por Todos” del

PRI-PVEM. La continuidad del partido generé novedosos cambios y procesos de gestion al

, Su candidato Higinio Martinez Miranda obtuvo 18,797

interior de la administracion. Estos cambios tuvieron un sello diferente y propio, pero en
ningun caso se dio una continuidad general; en sistemas, programas y mucho menos en la

permanencia de cuadros medio y superiores.

El gobierno municipal 2003-2006 plante6 su perspectiva de funcién publica, con
base en un desarrollo alternativo de alcance regional. Para ello, se busc6 implantar “una
visién estratégica de corto, mediano y largo alcance, que aprovecharia las fuerzas, recursos

y oportunidades de desarrollo que ofrece la posicién geografica del municipio™®®. El

201 Entrevista realizada el 28 de enero de 2011, al Mtro. José Samuel Banda Arrieta, primer Gerente de la
Ciudad, durante el periodo de gobierno municipal de Texcoco 2000-2003.

292 Entrevista realizada el 28 de octubre de 2010, al Lic. José Luis Arriola Jiménez, segundo Gerente de la
Ciudad durante el periodo de gobierno municipal de Texcoco 2000-2003.

203 Se observé un descenso en el nivel de votacién respecto a las elecciones anteriores. En esta eleccién
refrenda la administracion pero pierde la diputacion local por mayoria con el candidato Juan Dario Arreola, al
final obtendria la diputacion por representacion proporcional. Pero quedd evidencia de la baja votacion hacia
el Partido.

204 Plan de Desarrollo Municipal 2003-2006, H. Ayuntamiento Constitucional de Texcoco de Mora.
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proyecto de gobierno fue disefiado por el H. Ayuntamiento y la Universidad Auténoma de
Chapingo, especificamente por el Centro Interdisciplinario de Investigacion y Servicios
para el Medio Rural (CIISMER). Se constituyé el Plan de Desarrollo Municipal 2003-2006,
con cuatro orientaciones: a) Puerta Ecologica de la Ciudad de México; b) Polo Cientifico,
Tecnolégico y Humanistico; ¢) Polo Recreativo y Cultural y d) Prototipo de
Administracion Publica.

El principal rasgo del marco politico de la gestion 2003-2006 se caracterizo por el
uso metodoldgico de la planeacion estratégica para proyectar el desarrollo del municipio
en el aspecto urbano-rural, econémico y social. El gobierno continué con algunas acciones
de la anterior administracion, como las relacionadas con la participacion social, pero iria
méas alla, al enfocar el apoyo a zonas rurales. Se implantaron diversos proyectos
estratégicos en materia urbana, de seguridad publica y vialidad, de promocidn de la cultura,
pero principalmente de obra puablica®®. El objetivo fue no sélo cubrir las necesidades de
infraestructura de servicios, sino de explotar de manera equilibrada las ventajas

comparativas del municipio; esto fue, hacerlo atractivo al capital de inversion.

El desarrollo rural y urbano se perfil6 como uno de los principales proyectos de la
administracion, al proponer objetivos de crecimiento equilibrado de la Ciudad y la regional
distrital. Esto se lograria al articular un “Prototipo de Administracion Publica Municipal,
que se caracterizd por mejorar la modernidad, honestidad y eficiencia, como respuesta a la
confianza ciudadana”®®. El programa de Modernizacién de la Administracién Publica

Municipal se establecio a partir de un diagndstico de la planeacion estratégica.

Se identificaron los resultados de las debilidades en el marco normativo

(insuficiencia de leyes, reglamentos, sistema administrativo), las amenazas se identificaron

2% |_os programas que mayor impacto tuvieron fueron: el Festival Cultural Texcoco realizado anualmente, el
Rescate de Monumentos Histéricos (3 proyectos), Vialidad Integral, Gasto Social e Inversion Publica (25
proyectos), Rescate y Construccion de Espacios Publicos y Deportivos (5 proyectos), Desarrollo de la
Funcién Publica (10 proyectos), Atencion a la Salud Publica (6 proyectos), Fortalecimiento de la Hacienda
Pdblica Municipal (5 proyectos), Servicios Publicos Municipales (5 proyectos), Modernizacion Comercial,
Adultos Mayores, Estimulos a la Educacién Basica, Asistencia Alimentaria a menores escolares, Seguridad
Pdblica y Transito, Desarrollo Urbano, Austeridad, Honestidad y Transparencia. Se desarrollaron en total 58
programas implantados; de estos, casi la mitad se destind a Obra Plblica. Algunos otros programas fueron
una referencia directa del modelo de gobierno de la Ciudad de México, y la forma de gestion particular de
Andrés Manuel Lépez Obrador.

2% plan de Desarrollo Municipal 2003-2006, Op. cit., nota 202, p. 186.
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en la inexistencia de planeacién municipal (sin disefio de planes y programas) y al nulo
desarrollo local. El proceso de modernizacion integral visualizd que las fortalezas se
lograrian con la construccion de una administracion publica eficiente, eficaz, transparente y
con una arraigada cultura del servicio. Las oportunidades fueron establecidas en la mala
conduccidn de la planeacién y programacion transparente de recursos, asi como la falta de

descentralizaciéon y autonomia en la toma de decisiones.

4.4.2 La Estructura Organizativa

El gobierno municipal 2003-2006 realizd una modificacion estructural para alcanzar sus
objetivos. El cabildo aprobd, en su primera Sesion, la reforma al articulo 51 del Bando de
Policia y Buen Gobierno y constituyé 14 unidades administrativas®®’ (figura 4.4). El
cambio mas visible fue la eliminacién de la Oficina de Gerencia de la Ciudad, cuyas tareas
pasaron a la, recién creada, Direccion General de Administracion. Sus actividades se
abocaron al disefio de la planeacion municipal; asumié responsabilidades sobre el control y
expansion de la demografia y, en consecuencia, establecio limites y un ordenamiento
urbano. Propuso medidas tendientes al cumplimiento y aplicacién de los planes y recursos

aprobados.

La Direccion de Administracion formul6 variables para evaluar el desempefio de las
distintas areas organizativas y aplicd medidas correctivas cuando no se seguia lo
formalmente estipulado. Su configuracion fue de una super direccion con vastas
responsabilidades, que se vio rebasada en lo formal, lo técnico y lo politico. Esta
transformacion estructural de la administracion, fue mas estética que funcional®®. La
ejecucion del programa de “modernizacion integral de la funcion publica” gird en cinco

puntos fundamentales: “modernizacion administrativa, profesionalizacion de funcionarios,

27 Higinio Martinez Miranda, deja el cargo de Presidente casi un afio antes de concluir el periodo que marca
la ley. Se designd como presidente a Nazario Gutiérrez Martinez (Director General de Servicios Publicos),
quien al tomar posesion, publicéd un nuevo Bando de Policia y Buen Gobierno 2005-2006, y anexd una nueva
unidad administrativa (Direccion de Transporte y Vialidad), siendo un total de 15 dependencias durante el
periodo de gobierno 2003-2006.

% | as modificaciones en la estructura organizacional, fue sélo en la denominacién de las unidades
administrativas que pasaron de Direcciones a Direcciones Generales. Su objetivo principal fue realzar la
imagen del gobierno a través de ser un prototipo de administracién publica eficiente.
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manejo eficiente y transparente de los recursos financieros, actualizacion y elaboracion de

reglamentos, y mejora de la cobertura y calidad de los servicios administrativos. 7%

Estos cinco elementos constituyeron el punto de articulacion entre la planeacion y la
ejecucion de acciones. En la realidad esta distincion fue mas de corte explicativo que real,
ya que preexistio una la logica idealista de organizar con escrupulosidad administrativa y
detallista dicha transformacién. Lo que inhibié y minimiz6 el potencial de algunos
objetivos que dejaron como resultado: una nula profesionalizacion, imprecision juridica y
un insuficiente cambio organizacional. En su aspecto funcional, la gestion fue consciente al
establecer margenes tolerables de eficiencia; en el saneamiento financiero, los servicios

administrativos y una aceptable accion conjunta del aparato administrativo.

Figura 4.4
Organigrama del H. Ayuntamiento de Texcoco, 2003-2006

H. Ayuntamiento de Texcoco

Comités

vecinales Sindicatura Presidencia DIF Municipal
Consejos de
Participacion J —| Dir. General de Admon. | ~~~~~~
Secretaria del H.
Del_eg_ados Avuntamient I Coord. de Comunicacién Social |
municipales yuntamiento
Contraloria —| Consejeria Juridica |
Municipal Oficialia
conciliadora y
Tesoreria calificadora
Municipal
Direccion Direccion Direccion Direccion Direccion Direccion S
General de || General de General de General de General de General de Direccion Coord. de Coord. de Coord. de Coord. de
Seguridad Obras Desarrollo Servicios Requlacion Desarrollo General de Planeacion Proyectos Derechos Difusion
o o Urbano y o gufact Social y Econémico | | y Estrategia || Especiales Humanos Cultural
Publica Publicas . Publicos Comercial =
Ecologia Educacion

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Plan de Desarrollo Municipal de Texcoco, 2003-2006.
Se establecieron diversas coordinaciones®’?; entre ellas, la de Planeacién y
Estrategia, que se encargd de dar seguimiento a la inscripcion de practicas de Buen

Gobierno. Se observa que la administracion durante el periodo inscribié cuatro practicas

29 plan de Desarrollo Municipal 2003-2006, Op. cit., nota 202, p. 184.
219 Se mantuvieron las mismas unidades administrativas con respecto a la anterior administracion. Las
unidades de apoyo o Staff (antes Oficinas), cambiaron de denominacion a Unidades de Coordinacién.

[ 120

——




que resultaron premiadas, pero ninguna en modernizacion administrativa (cuadro 4.3). El
gobierno municipal se enfocd en la generacion de diversos proyectos estratégicos en

materia de planeacion urbana.

Cuadro 4.3
Précticas del municipio de Texcoco inscritas en el Premio Gobierno y Gestion Local.
Afo Programa Clasificacion CIDE
2003 Desayuno Escolar Comunitario Educacion

Programa de Reencuentro y Desarrollo Integral de la Ciudad

Planeacién Urbana
de Texcoco de Mora

Programa de Control del Crecimiento Urbano en el Municipio L
Planeacion Urbana

2004 de Texcoco
Programa de Fortalecimiento de las Buenas Practicas de Transparencia y
Transparencia en el Municipio de Texcoco Rendicién de Cuentas

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Premio Gobierno y Gestién Local, 2003-2004

4.4.3 Caracteristicas Comportamentales en la Gestién Publica

La concepcion del gobierno municipal 2003-2006, se impulsé de la administracion
estratégica bajo la caracteristica de gestion por proyectos. Esta forma de plantear la gestion
municipal no fue nueva; de hecho, las dos administraciones antecesoras habian dado
importancia a una vision estratégica de largo alcance. La influencia de administrar por
proyectos emano de la Universidad Auténoma Chapingo, que tratd de organizar acciones
estratégicas en torno a la mision, para solucionar las problematicas de la Ciudad, a partir de
las oportunidades que brindaba el espacio municipal, y ain fuera de este. Esta filosofia de
que la Ciudad fuera el motor de su propio desarrollo, no encontré los mecanismos

institucionales suficientes.

El uso de esta tecnologia administrativa, permitioé elaborar un estructurado Plan de
Desarrollo, como guia en la orientacion funcional de proyectos. Al ejecutarla, en el marco
del proceso de gestion, esta no encontrd el sustento suficiente del trabajo en equipos, ni en
las formas de trabajo de los funcionarios de gobierno que pudiera concretar la mayoria de
los metas. Estos problemas de coordinacion fueron resultado de un personalismo vy

clientelismo del Presidente. RealizO designaciones, en la mayoria de las unidades
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administrativas, de personas sin una capacitacion técnica especifica y sin méritos?*. Las
relaciones de reclutamiento se basaron en la lealtad politica, la amistad con el politico y la

posicion de la coalicion del partido gobernante.?*

El instrumento y argumentacion de cambio basada en la utilizacién de la planeacion
estratégica, resulté de nula aplicacion. El principal referente de conduccion en la gestion

213 La toma de

fue la concepcion de politica y poder en el liderazgo del presidente
decisiones en el gobierno y en la administracion recayo en el lider natural del partido y lider
formal de la administracion municipal. Esto le permitio establecer una perspectiva elitista,
basada en negociaciones y funcionarios condicionados, es decir, la organizacion de la
administracion fue marcada por directrices de subordinacion de los funcionarios hacia los
politicos, y una dominacién de las normas politicas sobre las administrativas. Esta
subordinacion de los administradores con respecto a los politicos electos implicé que estos

ultimos participaran en el proceso de toma de decisiones.

Esta dependencia creo arreglos institucionales, en donde las normas, reglas, valores,
estructuras y procesos adquirieron “legitimidad” solo a través de la mutua interaccion de la
“unidad de accion” entre la esfera politica y directiva. Este entramado institucional,
configurd una incipiente administracién, pero con respuesta rapida y a corto plazo para
afrontar las prioridades politicas del momento (construccién principalmente de obra
publica). En el fondo no hubo preocupacion por recurrir a un debate sobre la profundidad
de la transformacion organizativa interna. Fue mas importante tener un arreglo en el estilo

de gestion interna, bajo un modelo formal, rigido y centralizado que indujo orden y politica.

211 E| perfil de mandos medios y superiores en el transcurso de tres administraciones de un mismo partido, se
hubiera esperado que se profesionalizara y estabilizara con funcionarios cada vez mas especializado. Sin
embargo, como se observa, cada administracion recurrié a su inner circle (circulo de allegados intimos). El
perfil de mandos directivos se llegd a politizar solo en unas cuantas familias, la rotacion y retencién de cargos
se detentd en una especie de Teoria del Péndulo, primero unos, luego otros. Esta negociacion implicita,
otorg6 una fuente de estabilidad politica a la simbiosis partido-administracion municipal en los diferentes
periodos de gobierno.

% Los grupos politicos partidarios, en su mayor parte agentes principales de las tradicionales practicas
clientelistas, fueron pieza clave para la asignacion de obra publica en las localidades del municipio. Su
incidencia fue un juego de interés en las decisiones de la administracion municipal, al establecer negociacion
con el alcalde bajo cuotas de rentabilidad electoral.

213 |_a gestién municipal fue determinada por los mecanismos de ejercicio del poder del Presidente, gran parte
de las decisiones fueron tomadas a partir de los vinculos informales de este y su grupos de interés. Ostentd
una gran libertad para seleccionar los intereses, demandas y necesidades que juzgd relevantes.
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45  Gobierno Municipal 2006-2009: Desarrollo y Consolidacion del Sistema City
Management

4.5.1 Nuevo Impulso Modernizador: El Modelo de Gestion de las tres “E”

La eleccidn para renovar los ayuntamientos y la legislatura local del Estado de México del
12 de marzo de 2006, en Texcoco, dio por cuarta vez consecutiva el triunfo al Partido de la
Revolucion Democratica. Su candidato Constanzo de la Vega Membrillo obtuvo 32,422
votos (58.49 %), contra 15,117 votos (27.27%) de la Coalicion “Alianza por México” del
PRI-PVEM. Se reafirm6 el dominio del poder politico del partido a traves del Grupo de
Accion Politica (GAP), del cual surgieron los Gltimos tres presidentes*. El gobierno
municipal 2006-2009, disefid un “proyecto estratégico de desarrollo para el municipio,
basado en la construccion de un Texcoco moderno: en la Cultura y el Ambiente como

recursos territoriales.”?*

El proposito fundamental del proyecto fue promover la “articulacion virtuosa de las
tres ‘E’ (Economia con la Ecologia y la Equidad), a partir del reconocimiento y
movilizaciéon de los principales recursos territoriales™°. Se planté para el logro de los
objetivos la constitucion de un “gobierno fuerte”, que fue llamado Gobierno Amigo, el cual,
se sustentdé en los principios de las tres “E” de la administracién publica moderna:
Economia, Eficacia y Eficiencia. Se instituyeron los ejes rectores del gobierno con base en
las dos visiones de las tres “E”, que fueron proyectadas en tres dimensiones: Economia

Alternativa y Empleo; Ecologia y Sustentabilidad y, Equidad Social y Buen Gobierno.

El gobierno municipal formuld su proyecto a través de un equipo consultor de
posgrado en Desarrollo Rural Regional, de la Universidad Auténoma de Chapingo. Las
tematicas para la elaboracion del proyecto provenia de los foros tematicos y territoriales

214 LLos grupos y lideres que conformaron al PRD en Texcoco fueron: Unidad Democratica (encabezado por
Francisco Arenas Herrera; Frente Amplio Texcocano (Raul Hernandez Meraz, Marco Antonio y Heriberto
Mosqueda Pérez y los hermanos Juan José, José Cruz y José Felipe Rodriguez Alvarez); Colectivo Texcoco
(Jorge de la Vega Membrillo); y Grupo Accion Politica (Higinio Martinez Miranda, Horacio Duarte Olivares,
Constanzo de la Vega fundadores del GAP). Todos ocuparon cargo dentro del partido, las administraciones
municipales, diputaciones y senadurias federal o local. (Cuadro 4.6). Las familias que predominaron fueron:
los hermanos Martinez Miranda (Higinio y Alberto); Duarte Olivares (Horacio y Jests Emilio); Rodriguez
Alvarez y de la Vega Membrillo.

iz Plan de Desarrollo Municipal 2006-2009, H. Ayuntamiento Constitucional de Texcoco de Mora.

Idem.
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realizados por Constanzo de la Vega en el anterior gobierno y los que realizé para su
administracion, asi como los contenidos en el Plan de Desarrollo Municipal 2003-2006. Las
ideas tematicas del proyecto fueron las mismas que las de su antecesor, coincidian sobre la
base de un modelo de desarrollo alternativo para el municipio. Esto a través de la
instrumentacién de la planeacion estratégica, en el aprovechamiento del entorno
metropolitano, la ventaja territorial competitiva, derivado de la especializacién comercial y

de servicios del municipio.

El proyecto se complemento con el Programa para el Mejoramiento de la Funcion
Plblica y Buen Gobierno, el cual contenia: el Programa de Fortalecimiento de la Hacienda
Publica Municipal y el Programa de Mejoramiento de la Administracion Publica. El
primero, tuvo como objetivo basico establecer una estrategia multidimensional, en
transparencia administrativa, rendicion de cuentas, captacion de recursos y financiamiento.
El segundo, se dio a la tarea de redimensionar las acciones de la administracién de forma
eficiente, eficaz, transparente y con una cultura de calidad y de servicio. Lo anterior fue el
soporte que en teoria reformaria a la funcidn pablica municipal, el propésito de constituir
una comunidad texcocana sustentable con equidad social, ecologia y economia alternativa

no quedo visualizada en los hechos.
45.2 LaEstructura Organizativa

El gobierno municipal 2006-2009 realiz6 modificaciones al Bando de Policia y Buen
Gobierno en su articulo 33 y constituyo 18 unidades administrativa que fueron aprobadas
por unanimidad por el Cabildo (figura 4.5). Este impulso modernizador de la estructura
administrativa planted reorientar los procesos de toma de decision de manera mas
democratica, lo que genero6 la creacion de redes de circuitos y calidad de informacion y
comunicacion mucho mas precisas (a diferencia de su predecesor). La aparicion de nuevas
unidades administrativas con relativa autonomia y racionalidad, permitid que nuevos

procesos de trabajo facilitaran la gestion municipal con mayor congruencia.?!’

217 e observaron acciones muy claras como: la elaboracién y reforma de una gran parte del marco normativo
gue permitid una mayor claridad y competencia juridica, esto en lo formal; instancias de participacion
colegiadas que dieron resultado en una mejora en los indicadores de eficiencia como agilizacion de
procedimientos de trabajo, saneamiento financiero en la reduccidn de costos y recurso, entre otros.
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Una de estas unidades administrativas fue la Oficina de Gerencia Publica.
Normativamente se establecio el sistema City Management, a través de la figura del
“Gerente Municipal”. La figura del Manager Municipal se presentd como uno de los
aspectos principales de innovacién en la modernizacién de la administracion publica
municipal. El objetivo del Gerente Municipal, “fue establecer canales de comunicacion
para logar excelentes relaciones publicas internas y desarrollar acciones coordinadas con
las areas administrativas para presentar resultados eficaces y tener un desempefio de calidad

y eficiente como institucion pablica municipal”.

Figura 4.5
Organigrama del H. Ayuntamiento de Texcoco, 2006-2009
Comités .
vecinales — H. Ayuntamiento de Texcoco
Regidurias
Consejos de I
Participacion
Sindicatura —
Delegados | Presidencia |—| DIF Municipal
municipales
Secretaria del H. Oficina de Gerencia Municipal
Ayuntamiento
Contraloria Oficialia mediadora, Coordlnauon/d_e Proyectos
Municipal conciliadora y Estratégicos
calificadora
Tesoreria c ierfa iuridi
Municioal onsejeria juridica
Coord. de Derechos
Humanos
Direccién Direccion Direccién General Direccion Direccién Direccion
General de General de de General de General de General de
Administracion Transporte y Desarrollo Urbano Servicios Obras Plblicas Agua Potable y
vialidad y Ecologia Publicos Alcantarillado
Direccién Direccion Direccion Direccion Direccion
General de Id General de Id General de
Seg. Pablica Gfepera € Fomento General de Regulacion
Preventiva Politica Social Econémico Cultura Comercial

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Plan de Desarrollo Municipal de Texcoco, 2006-2009

El Presidente Municipal presento la modificacion juridica al articulo 55 del Bando
de Policia y Buen Gobierno; “la Gerencia Municipal [tendria] un titular denominado
Gerente Municipal, quien [seria] designado por el Cabildo, a propuesta del Presidente

Municipal”. El articulo 56 establecia las funciones del cargo:
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I. Establecer canales de comunicacion necesarios para lograr excelentes relaciones
publicas internas;
Il. Dirigir el proceso de integracion, seguimiento y evaluacion del Plan de Desarrollo
Municipal;
I1l.  Recopilar, organizar y elaborar el informe de gobierno anual;
IV. Coordinar y coadyuvar las diferentes acciones con las instancias administrativas;
V. Identificar y gestionar ante las instancias federales, los programas y apoyos que
promovieran el desarrollo integral del municipio;
VI.  Promover la profesionalizacion de los servidores pablicos municipales;
VII. Desarrollar y fortalecer cada uno de los elementos organizacionales como las
estructuras, tecnologias y procesos administrativos;
VIIl. Realizar la medicién del desempefio en las areas de la administracion publica
municipal;
IX. Las demas que sefialen otras disposiciones legales, el Ayuntamiento y el Presidente

Municipal.

Otras de las estrategias que le fue encomendada a la Oficina de Gerencia Municipal,
fue la de elaborar e inscribir practicas de buen gobierno en el Premio Gobierno y Gestion
Local del CIDE y la Fundacion Ford. La administracion municipal entre el 2006 y 2007
inscribio total 12 practicas. Una de las mas importantes fue la creacion de la Oficina
Gerencia Municipal cuya clasificacibn yace en el apartado de Modernizacion

Administrativa (cuadro 4.4).

La oficina de Gerencia Municipal estimulé la innovacion gubernamental del
gobierno local a través de la inscripcidn de sus mejores practicas en otros premios. Fue caso
del premio de la Asociacion Espafiola de Normalizacion y Certificacion AENOR-México
en cooperacion con el Centro de Investigacion y Docencia Econémica de 2007 (CIDE-
AENOR MEXICO) inscribio 11 programas. El Programa de Automatizacion de las
Oficinas de Registro Civil resultd finalista en la categoria de implementacion de sistemas
de gestién de la calidad y/o medio ambiente. EI Certamen Politicas Publicas Innovadoras

2008, que convoco la Junta de Coordinacion Politica de la LVI Legislatura del Estado de
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México, premio como segundo lugar el programa Centro de apoyo a la nifiez con
capacidades DIFerentes.?!®

Cuadro 4.4
Practicas del municipio de Texcoco inscritas en el Premio Gobierno y Gestion Local.
Afio Programa Clasificacion CIDE
2006 Programa de Reordenamiento de la Ciudad de Texcoco Planeacién Urbana
Proyecto Econémico por Texcoco Desarrollo Municipal
Festival Cultural Nezahualcoyotl Educacién, Cultura y
Texcoco Firme en la Educacion Deporte

La Estacion del Ferrocarril .
» o Infraestructura Municipal
Programa de Conservacion y Rehabilitacion de la Imagen e Imagen Urbana

— Urbana de la Ciudad de Texcoco
Oficina de Gerencia Municipal Modernizacién
Automatizacion de las Oficialias de Registro Civil Administrativa

Apoyo Alimentario para los Adultos Mayores Texcocanos

Centro de Apoyo a la Nifiez con Capacidades Diferentes Politica Social
Desayunadores Escolares Comunitarios DIF Texcoco
Medicina Fisica y Rehabilitacion Salud Publica

Fuente: Elaboracién propia con informacion del CIDE, Premio Gobierno y Gestion Local, 2006-2007
4.5.3 Caracteristicas Comportamentales en la Gestion Publica

El gobierno municipal 2006-2009 consolidé su gestion a través del dialogo y la
comunicacion de la presidencia con los principales liderazgos partidarios. Extendid las
alianzas, acuerdos y coaliciones, con lo diferentes grupos de su partido y algunos sectores
de la sociedad. Esta actitud para la negociacion y formacidn de consensos, se mostré desde
la designacion de los directivos medios y superiores. La administracion municipal incluy6 a
funcionarios de todos los periodos anteriores; de los 18 titulares en las Direcciones
Generales, 10 habian desempefiado un puesto o cargo en al menos en un trienio. La
filiacién partidista era clara, el conjunto de perfiles que ocuparon las unidades

administrativas, todos estaban vinculados al Partido de la Revolucién Democrética.

218 Entrevista realizada el 09 de enero de 2011 al Mtro. Eliseo Edmundo Rosales L6épez, Gerente Municipal
del H. Ayuntamiento de Texcoco de Mora en el periodo de gobierno 2006-20009.
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El Plan de Desarrollo Municipal 2006-2009 reconocia que en los dos trienios
precedentes se mejoro la administracion publica con el perfil profesional. “Los resultados
son visibles y sobresalientes, fueron capacitados y actualizados mediante cursos y
diplomados, estos cuentan con certificacion y promueven la calificacion externa...Las
Direcciones Generales del ayuntamiento para que adquieran mayor eficiencia y eficacia,
cuentan con altos perfiles de preparacion cientifico-técnica...son el soporte de las politicas
pUblicas del trienio 2006-200972'°. El Plan establecié de manera formal, que habia un
efectiva profesionalizacion de la funcién puablica, sin embargo, como puede observarse

(Cuadro 4.5), se dio una retencion de cargos publicos.

Cuadro 4.5

Retencion y Rotacion de Puestos Publicos en el Gobierno de Texcoco 1997-2009

Nombre

Gobierno Municipal
Texcoco 1997-2000

Gobierno Municipal
Texcoco 2000-2003

Gobierno Municipal
Texcoco 2003-2006

Gobierno Municipal
Texcoco 2006-2009

Magdalena Moreno Vega
Constanzo de la Vega
Membrillo
Eliseo Edmundo Rosales
Lépez
Adela Portuguez Miranda
Alfredo Ramirez L6pez

Agustin Navarrete
Hernéndez

Carlos Humberto Larque
Saavedra

Francisco Arenas Herrera
José Gil Gottas
José Luis Mufioz Araujo
José Luis Rico Robert
José Samuel Banda Arrieta

Juan Lépez Miranda

Juana Amaya Cérdova

Leo Larragivel Hinojosa

Martha Alicia Pérez Tagle

Mirian Sanchez Monsalvo

Nazario Gutiérrez Martinez

Telésforo de la Vega
Carrillo

Oficial Conciliador y
Calificador

Séptimo Regidor

Subdireccion de
Planeacion y Desarrollo

Encargado del Despacho
de Servicios Publicos
Direccion de Desarrollo
Rural

Contraloria Municipal

Segundo Regidor

Oficial Conciliador y
Calificador

Secretario del Ayuntamiento

Departamento de
Informética
Coordinacion para el
Mejoramiento de la
Vivienda.

Direccion de Desarrollo
Social

Sindico municipal

Direccion de Desarrollo
Urbano
Direccion de Desarrollo
Rural

Gerencia de la Ciudad

Direccion de Regulacion
Comercial y Via Publica

Titular de la Consejeria
Juridica
Coordinador de
Planeacion y Estrategia

Contraloria Municipal

Tesorero Municipal

Coordinacion de Proyectos
Especiales
Cuarto Regidor

Coordinacién de Difusion
Cultural

Direccion General de
Administracion

Oficial Conciliador y
Calificador

Direccion de Desarrollo
Social y Educacion

Sindico Municipal

Direcci6n de Servicios
Municipales, Presidente
Municipal

Sexto Regidor

Segundo Regidor
Presidente Municipal

Gerencia Municipal

Coordinacion de Proyectos
Estratégicos.
Direccion General de Agua
Potable y Alcantarillado
Direccion General de
Desarrollo Urbano y
Ecologia.

Sindico Municipal

Gerencia Municipal

Consejeria Juridica

Direccion General de
Cultura.

Contraloria Municipal

Direccion General de
Regulacion Comercial

Fuente: Elaboracion Propia.

29 plan de Desarrollo Municipal 2006-2009, Op. cit., nota 213, pp. 86-87.
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La retencidn y rotacion de cargos publicos fue una practica familiar evidente en los
diferentes periodos de gobierno de Texcoco. “Los lideres negaban la existencia de tal
fendmeno, argumentan que sus familiares que laboraron tanto en el partido como en el
gobierno municipal y que alcanzaron algun cargo, fue por su capacidad y trabajo. Aunque
en la realidad hayan sido favorecidos por el liderazgo y la reputacion de algin miembro de
la familia®*?°. La permanencia de este factor determind el funcionamiento y el control de la
estructura del poder politico-administrativo, que llevé a la corrupcion y a un exceso de
politizacion. Se presentaron limitaciones importantes, pero hubo personal verdaderamente
trascendental que incorpord en los programas de trabajo y gestion, sellos importantes de

innovacion.

Se encuentran entre los principales actores de estos procesos de gestion algunos
perfiles portadores de una racionalidad de corte técnico-administrativo, aunque un tanto
limitada y temporal. Tales como: José Samuel Banda Arrieta, José Luis Arriola Jiménez y
Eliseco Edmundo Rosales LOpez, que establecieron una clara separacion entre las dos
esferas (politica y administracion). Esta separacion reflejo los ritmos y momentos de
cambio de la institucion municipal, que en su momento coincidié con los cambios en la
direccion politica, de los periodos de referencia. Las coincidencias, en todo caso,
corresponden a las ideas de eficiencia en el uso de los recursos y eficacia en la satisfaccion

de las necesidades que son las claves distintivas para una gestion innovadora.

4.6  Gobierno Municipal 2009-2012: Cambio y Continuidad en la Gerencia
Municipal

4.6.1 Rescatando Texcoco: Pilares y Cimiento

El triunfo de la candidatura comun del PRI-PVEM-NA-PSD-PFD, en la eleccion de
miembros de los ayuntamientos y la legislatura local del Estado de México el 5 de julio de
2009, termind con el predominio en Texcoco del Partido de la Revolucion Democratica y
del Grupo de Accion Politica (GAP). Los resultados que obtuvo la candidatura ganadora
fueron de 43,207 votos (51.01%), contra 16,443 votos (33.75%) de la candidatura comdn
entre el PRD-PT.

220 Santiago, Marcos, “Nuestras Voces”, El Diario, Estado de México, nim. 1049, 9 de junio de 2003, p. 3B.
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El gobierno municipal 2009-2012 disefié un proyecto politico de “estrategias por
programas”??*. Se basé en tres principales pilares: Seguridad Social, Seguridad Econémica
y Seguridad Pdblica; y un cimiento: Seguridad Integral®?%. La alternancia en el gobierno
municipal por el PRI, se sustentd en una reconfiguracion practicamente sobre los mismos
arreglos administrativos de los gobiernos perredistas. Se realizaron ajustes en la estructura
organizacional, y se especificaron acciones que dieran mayor formalizacion a los procesos
administrativos pasados. En palabras del Lic. Ricardo Cruz Rodriguez, “en la anterior
administracion [...] que goberno, nos identificamos con algunos temas y puntos para darle

continuidad.”??®

En la administracién municipal 2009-20012 se ajustaron normas juridicas y se
establecieron funciones; actitudes y procesos de negociacion; y redes de relacion individual
y colectiva. Fue el caso de Gerencia Municipal, con la modificacién al articulo 100 del

Bando de Policia y Buen Gobierno 2009-2012; cuyas funciones eran:

I. Establecer canales de comunicacion para mantener y mejorar continuamente
las relaciones de coordinacion entre las diferentes Dependencias y Unidades
Administrativas de Apoyo Técnico y Operativo de la Administracion Pablica
Municipal;

Il. Dirigir los procesos de integracion, seguimiento y evaluacion del Plan de
Desarrollo Municipal,

I1l. Vigilar la adecuada vinculacion del presupuesto por programas, con el Plan de
Desarrollo Municipal,

IV. Supervisar que los programas sectoriales, regionales y especiales que eran
promovidos, expedidos o autorizados por las autoridades municipales, fueran

congruentes con el Plan de Desarrollo Municipal;

221 E| trienio sent6 su funcionamiento en base a esquemas de trabajo aplicando la instrumentacion de la
Planeacion Estratégica, el plan fue disefiado por la Universidad Auténoma de Chapingo en el marco de
gestion estuvo orientados en los principales problemas criticos contextuales de la sociedad texcocana.

222 plan de Desarrollo Municipal 2009-2012, H. Ayuntamiento Constitucional de Texcoco de Mora.

223 Enrevista realizada el 17 de noviembre de 2009 al Lic. Ricardo Cruz Rodriguez, Gerente Municipal del
H. Ayuntamiento de Texcoco de Mora en el periodo de gobierno 2009-2012. Se mantuvo en el cargo durante
un afio.
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V. Verificar que las actividades realizadas por las autoridades municipales con
motivo de la ejecucién de sus planes y programas guardaran relacion con los
objetivos, metas y prioridades establecidos en los mismos vy, en su defecto,
emitiera los dictdmenes tendientes a su reconduccion o actualizacion, segun
corresponda;

VI. Recopilar, organizar y elaborar el informe anual de gobierno de la
Administracion Pablica Municipal,

VII. Coordinar las acciones emprendidas entre dos 0 mas instancias administrativas
y coadyuvar con las mismas para su debido cumplimiento;

VIII. Identificar y gestionar ante las autoridades federales y/o estatales los
programas y apoyos que promovieran el desarrollo integral del Municipio;

IX. Promover la capacitacion y profesionalizacion del personal administrativo, asi
como el servicio publico de carrera de la Administracion Publica Municipal;

X. Desarrollar y promover elementos organizacionales, estructuras, tecnologias y
procesos administrativos para la mejora continua de los procesos y acciones
emprendidas por la Administracion Pablica Municipal,

XI1. Aplicar los procesos de seguimiento, evaluacién y medicion del desempefio de
las dependencias de la Administracion Publica Municipal, asi como mantener
actualizados los datos que se obtuvieran a partir de los mismos;

XII. Participar en las reuniones o sesiones que llevaran a cabo los comités técnicos
que se constituyeran, mediante la aportacion de propuestas, coadyuvando en
las funciones propias de los mismos, a fin de lograr los mejores resultados; v,

XIIl. Las demas que le instruyan el Ayuntamiento y el Presidente Municipal en el
ejercicio de sus facultades, asi como las que expresamente le otorgaran otros

ordenamientos juridicos o administrativos.

El gobierno municipal 2009-2012 mantuvo en vigencia la Oficina de Gerencia
Municipal por dos afios. En ese periodo tuvo dos titulares, que en promedio duraron un afio:
Lic. Ricardo Cruz Rodriguez y Dr. Manuel Francisco del Villar Villalén®*. En la

elaboracion del tercer Plan de Desarrollo Municipal, se suprimié de la estructura

224 Fue designado Gerente Municipal en el 2010, permaneci6 un afio al frente de la Oficina.
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administrativa la Oficina de Gerencia Municipal. “Fue una unidad administrativa méas entre
otras, el Organo de Control Administrativo de la Presidencia determin6 el camino de las

decisiones por el presidente.”??

4.6.2 La Estructura Organizativa

La estructura organizacional para el estudio, ejecucion y despacho de los negocios del
orden administrativo del ayuntamiento 2009-2012, sufrié un reajuste sustancial al disefio

estructural con 22 unidades administrativas (figura 4.6)%%.

La unidad que no tuvo
continuidad fue la Coordinacion Municipal de Comunicacion Social. La unidad
administrativa que fue inédita dentro de la estructura municipal fue el Organo
Administrativo de la Presidencia Municipal, que en el proceso de la gestion interna se
reconfiguré como una superestructura de poder, estableciendo nuevos juegos y papeles de

negociacion y limitando considerablemente el desempefio de la administracion municipal.

La figura 4.6, muestra la base y la continuidad de la estructura administrativa del
gobierno anterior. En un plano exdgeno el direccionamiento de la gestion y gobierno
municipal, se ajusté al ritmo de la diputacion federal, el alcance del gobierno estatal y del
propio Comité Ejecutivo Estatal del PRI. En los hechos, la gestion parecié estar mas
vinculada a las dindmicas de impulso e iniciativas de poder alterno de estos tres entes. El
primero favorecio y alentd su reposicionamiento institucional ante la sociedad texcocana.
La dirigencia estatal, establecié nuevas dinamicas e inercias de cambio en las gestiones de

los gobiernos priistas.

225 «g| motivo fue que no alcanzé su fundamentacion teérica, su condicién como paradigma que fuera
rompiendo la toma de decisiones de poder, no se cumpli6. Entrevista realizada el 28 de enero de 2013, a
Guillermo Posadas, Subdirector de Gerencia Municipal del H. Ayuntamiento de Texcoco de Mora en el
periodo de gobierno 2009-2012.

226 E| Articulo 51 del Bando de Policia y Buen Gobierno 2009-2012, establecié 20 unidades administrativas,
en el Plan de Desarrollo Municipal 2009-2012, se observaron 23 unidades administrativas. Se omitidé un
desajuste porque en el plan estan separadas la Direccion General de Desarrollo Urbano y la Direccién de
Ecologia, en el Bando formar una sola direccion. En total y al inicio de la administracion se constituyeron 22
direcciones generales.
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Figura 4.6
Organigrama del H. Ayuntamiento de Texcoco, 2009-2012

H. Ayuntamiento de Texcoco

DIF Municipal
Sindicatura Presidencia N —
Organo administrativo de la
Presidencia
Secretaria del H.
Ayuntamiento Oficina de Gerencia
. Municipal

Contraloria

Interna Municipal - -
Oficialia conciliadoral
- calificadora

Tesoreria y

Municipal

Defensoria Consejeria Juridica
Municipal de los

Derechos

Humanos Coord. General de

Comunicacién Social
Direccion General Direccion General Direccién Direccion Direccion Direccion
de Seguridad | [Direccién General| [Direccién General| [ de Desarrollo General de General de General de General de
Publica y de Administracion||de Obras Publicas Urbano y Regulacion Servicios Agua Potable y Desarrollo Social
Proteccion Civil Ecologia Comercial Publicos Alcantarillado

Direccion General de

Direccion General
de Educacion

Direccion General
de Transporte y
vialidad

Fomento
Agropecuario,
Forestal y Desarrollo

Direccion General
de Culturay
Deporte

Direccion General
de Desarrollo
Econ6émico

Rural Sustentable

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Plan de Desarrollo Municipal, Gacetas Municipales; | y Il
Informes de Gobierno del H. Ayuntamiento de Texcoco de Mora, 2009-2012.

4.6.3 Desinstitucionalizacion de la Oficina de Gerencia Municipal

La desinstitucionalizacion es “el proceso por el cual, la legitimidad de una practica
organizativa establecida o institucionalizada [se debilita y desaparece]. Las practicas
institucionales pueden, por tanto, ser deslegitimadas cuando aparecen cambios en el
entorno institucional (presiones politicas y sociales) o cambios en la funcionalidad
organizativa (presiones funcionales)?*’. En el marco de las transformaciones estructurales
que realizo la administracion publica 2009-2012, se llevo a cabo la desinstitucionalizacion
de la oficina de Gerencia Municipal del andamiaje organizativo. Esta “derivo de la

227 Oliver, C., “The Antecedents of Desinstitutionalization”, Organization Studies, vol. 13, num. 4, pp. 563-
588.
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insuficiencia técnica que presentd durante dos afios de funcionamiento. Su supresion

procedid para crear la Secretaria Técnica.”??®

Los factores del replanteamiento estructural fueron resultado de la inadecuacion en
los aspectos de organizacion y funcionamiento. La ausencia de coherencia entre la esfera
politica y la ejecucion administrativa, fue una de las principales causas que limitaron las
responsabilidades técnicas y de gestion interna. La funcién publica se desarrollé en un
marco politico autoritario que molde6 las actividades, las responsabilidades, los roles, las
tareas y coordinacion entre los distintos departamentos y su respectivo personal,
sobreponiéndolas. Esto afect6 la coordinacion y la vinculacion entre las diferentes unidades
de direccion, asesoramiento y operatividad.

El Organo Administrativo de la Presidencia Municipal®?® (OAPM), fue el encargado
de organizar las acciones estratégicas que buscaron la correspondencia entre las
direcciones, los perfiles y las tareas encomendadas. Esto bajo la identificacion de la mistica
de servicio y trabajo, emanada de la Presidencia Municipal. En los hechos, se trato de
implantar un nuevo marco institucional de trabajo, pero la modalidad de los viejos arreglos
tradicionales centralistas, origind duplicidad de funciones. La concentracion de la toma de
decisiones en esta agencia ejecutora OPAM, intensificd las rupturas y fricciones del aparato

estructural.

La gestion municipal giré hacia un proceso de desinstitucionalizacion permanente,
al no construir los arreglos institucionales adecuados. EI desmantelamiento de algunas
direcciones de la estructura organizativa, tuvieron el objetivo de emprender una
reestructuracién interna y externa. Esta accion tratd de desactivar el desgaste politico e
institucional; sin embargo, no se logr6 renovarlos por falta de organizacion vy

articulacion®°. Hacia mediados de su segundo afio de gobierno, la administracién designé

228 Entrevista realizada a Guillermo Posadas, Op. cit., nota 223.

223 E| articulo 87 del Bando de Policia y Buen Gobierno 2009-2012, establecia la instauracion del 6rgano en
su fraccion I. El articulo 88, establecio las atribuciones generales con excepcion de la identificada en la
fraccion I. En los hechos esta agencia carecia de responsabilidades en el estatuto juridico legal, en la practica
fue una agencia ejecutora de la toma de decisiones en lo administrativo.

230 E| gobierno municipal 2009-2012, adquirié ante la ciudadania de Texcoco méas de 75 compromisos que
fueron firmados ante notario publico. En el tercer informe de gobierno, este refrend6 que fueron cumplidos
todos y cada uno de ellos, ademas de mas de 250 obras a lo largo y ancho del territorio municipal. En la
realidad se aprecié una serie de limitaciones de caracter técnico-fiscal, en las cuales quedaron proyectos
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un ejecutivo interino el Prof. Gustavo Avila Orddfiez, que fue sustituido hacia el tercer afio
de gobierno por el Lic. Arturo Martinez Alfaro, quien termind la gestion en un clima de

231

fragiles proyectos que no generaron respuestas“®". Al finalizar la gestion, la tendencia en los

problemas se habia incrementado, lo que evidencio una mala gestion del gobierno.

El gobierno municipal 2009-2012 finaliz6 su gestion en medio de una profunda
fragilidad institucional; la precariedad en la calidad de los servicios municipales y bienestar
social; los bajos indicadores de desempefio; la no continuidad en practicamente ningun
programa de gobierno y ademas el factor de mayor magnitud, fue el relacionado a los
graves problemas de inseguridad, lo que originé un proceso de desintegracion social, no
solo entre los estratos sociales, sino con los grupos econdmicos empresariales, 1os grupos

politicos y los ciudadanos.

Finalmente, la evolucion de los gobiernos municipales del PRD, después de doce
afios de gestion administrativa y gubernamental se caracterizd por el mantenimiento de la
estabilidad politica, econdmica y social. Existid una semejanza en términos estructurales,
de ciertos recursos, procesos y hubo importantes rasgos innovadores modestos, aungue en
términos operativos no reflejaron el potencial tedrico y pragmatico. Entre ellos, la creacion
de mecanismos de participacion; la organizacion del desarrollo urbano-rural y en
modernizacion administrativa, como Unico proyecto fue la continuidad de la Oficina de
Gerencia Municipal. Esta Gltima, logré institucionalizarse en tres periodos de gobierno. El
ultimo gobierno de extraccion priista finalizd la actuacion de esta figura de cambio,

justificando su inadecuacion al contexto municipal.

inconclusos, se detectd la suspensién de al menos siete proyectos presupuestados y la devolucion indebida de
100 millones de pesos de un préstamo de 200 millones a la banca comercial. Se programaron la introduccion
de drenaje en la calle Juarez, la remodelacion del Centro del municipio, empedrado de calles de los poblados
Coatlinchan y Cuautlalpan, asi como la rehabilitacion del mercado municipal de San Antonio, entre otras
obras que debieron realizarse con dicho préstamo bancario. Sin embargo, se suspendieron esos trabajos sin
explicacion alguna. Salinas Cesério, Javier, “Texcoco: Indagan Anomalias Financieras y en Obras”, La
Jornada, martes 26 de febrero de 2013.

81 E| presidente Amado Acosta Garcia pidi6 licencia para contender por la diputacion federal.
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CONCLUSIONES

Este apartado ofrece, de forma sintética, los resultados del estudio a partir del analisis
documental y el trabajo de campo. Se analizd la evolucion y la institucionalizacion del
Gerente Municipal en las administraciones publicas en Texcoco. Se respondié a las
preguntas planteadas en la problematizacion ;Qué elementos permitieron la
institucionalizacion del Gerente Municipal en Texcoco en el periodo 2000-2012? Y si;
¢puede considerarse esta figura como un componente detonador de cambio en la gestion
publica municipal? En respuesta al primer cuestionamiento, el trabajo empirico comprobd
que los elementos de cambio en las practicas institucionales y de reforma administrativa
establecidas, permitid la institucionalizacion del Gerente Municipal en Texcoco por tres
periodos administrativos (2000-2003, 2006-2009 y 2009-2012).

La institucionalizacién comprendi6 la implantacion de estos elementos de cambios
institucionales, entendida como la incorporacion de un conjunto de creencias, valores
normativos y cognoscitivos sobre las estructuras, procesos Yy rutinas de funcionamiento, que
fue realizada por actores individuales (presidentes municipales) al interior de la institucion
(isomorfismo normativo). Esto permitié una modificacion en los patrones de cambio en las
actividades humanas, que con el tiempo tendieron a persistir en sus formas y contenidos.
Un factor de importancia que se identificé fue el fendémeno del isomorfismo institucional,
que implica la adopcién o imitacion de férmulas institucionales (el caso del Sistema City
Management) que es difundida, aceptada, y consolidada en otros contexto como

experiencias “exitosas” (isomorfismo mimético).

En cuanto al segundo cuestionamiento, este se validé con el supuesto; la
institucionalizacién del Gerente Municipal en Texcoco, no puede considerarse como un
elemento de cambio, esto porque no logré modificar sustancialmente el marco institucional
de las administraciones publicas. Se comprueb6 porque en el seno de cada una de las
administraciones publicas, no se formalizé un perfil técnico-administrativo, que le diera un
verdadero contenido al sistema City Management, y por tanto se constituyera como un

modelo de gestidn con resultados integrales.
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La adopcion del City Management debi6 producir de manera deliberada cambios al
interior de las estructuras administrativas y sus procesos, revalorar las funciones, normas y
la cultura organizacional, y en general la proyeccion de un nuevo modelo de gestion. Se
observo que de los siete gerentes municipales que estuvieron al frente de la Oficina de
Gerencia en el periodo referido, sélo tres de ellos (José Samuel Banda Arrieta, José Luis
Arriola Jiménez y Eliseo Edmundo Rosales LOpez), llevaron a cabo programas de
mejoramiento administrativo. EIl primero redisefio el marco operativo a través de la gestion
por procesos y objetivos. Ello mejord el rendimiento y la eficiencia organizacional de
algunas unidades administrativas, en otras, la existencia de duplicidades de funciones las

condujo a la confrontacién entre si mismas.

El segundo, desarroll6 y puso en operacién un programa informatico (y disefid la
pagina institucional e interactiva via web) que realizo la ejecucién y control en la gestion de
expedientes de los recursos humanos. El dltimo, realizé recomendaciones de ordenamiento
juridico y administrativo, plante6 soluciones estructurales en las que obligd a las unidades
administrativas a desarrollar sus funciones de manera diferente cuyos procesos tenian que
estar conectados a un sistema de informacion, ademas realizd capacitaciones a
funcionarios, entre otros. En cada caso, las iniciativas fueron propias y apoyadas por el

liderazgo del presidente municipal en turno.

Se observo en general gque no hubo una procuracion por la profesionalizacién de un
especialista técnico-administrativo que planeara el seguimiento de programas de excelencia
y que fueran lo suficientemente adaptados a la administracion local. Se dio una ausencia de
un marco legal regulador, unificador y orientador que trascendiera los periodos de
gobierno. A esta serie de limitaciones se suma los factores de reparto o cuotas supletorias
del poder politico. Esto produjo un retroceso y cierta dispersion en las iniciativas
modernizadoras, muchas de las cuales, se llevaron a cabo de forma desorganizada y sin una
utilidad concreta, mas alla de la mera imagen o del oportunismo politico. En este aspecto
fue evidente la predominancia de lo politico sobre lo administrativo.

Uno de los objetivos planteados de este trabajo, fue disefiar un modelo que
contribuyera a enriquecer el instrumental analitico. EI marco de analisis fue el resultado de

este trabajo, en el se orienta las perspectivas neoinstitucionalistas: NIN, NIS, NIE y NIH,
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en tres principales aspectos: la estructura administrativa, los procesos politicos y los

comportamientos humanos para cada una de las administraciones pablicas municipales.

El marco analitico neoinstitucional se disefi0 para aportar evidencia del caracter
explicativo. El tipo de evidencias y argumentos que se desprende de este tipo de analisis,
facilitd una mayor comprension tanto del funcionamiento de las administraciones publicas
como los resultados de su actividad. Este marco es flexible y adaptativo, lo que permitio
regular la utilizacion de distintos conceptos para aprender de las dinamicas de
configuracién, de cambio, asi como las transformaciones de programas y politicas

desarrolladas en el ambito interno de la institucion.

Desde la Idgica racional del NIE se describe como los actores clave, alcanzaron de
forma maés efectiva sus objetivos, esto sélo a través de su participacion en las instituciones
municipales. Este calculo racional sefiala las limitaciones que imponen las reglas
institucionales en la medida en que éstas también limitan a los demas actores involucrados.
Se entendid asi a las instituciones como el resultado deliberado y expreso de la accion
concertada de los agentes clave. Las elecciones, y los acuerdos institucionalizados,
determinaron en buena medida las decisiones posteriores y la propia evolucion de la
institucion municipal en cada periodo de gobierno (“path dependence”). La importancia de
los valores del gerente y su concrecion incidié sobre los actores implicados que establecid
parametros aceptables (“logica de lo apropiado”). Esto configuré y determind el
comportamiento de los individuos (acceso de diversos actores claves del PRD, en los

gobiernos), que siguieron un proceso de reproduccién institucional de esta figura.

En su aspecto comportamental, el NIS y NIN permitieron establecer aproximaciones
gue mantuvieron los individuos. Estos reflejaron el proceso de socializacion o una suerte de
perfiles comportamentales (behaviorismo), que conllevaron a una actuacion lineal de
beneficencia o utilidad. El resultado de este trabajo reflejo la funcién de preferencias de los
valores y normas de la institucion municipal. Se describié como los procesos respondieron
al éxito y discontinuidad de la accion organizada institucionalizada por el grupo
gobernante, a través de la implantacién gradual de nuevos valores organizacionales,

cambios regulatorios y presiones a favor del arquetipo de gobierno partidista.
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FUTURAS LINEAS DE INVESTIGACION.

Concluido el estudio, una de las recomendaciones es dar seguimiento a la Agencia de
Gestion Urbana del Gobierno de la Ciudad de México 2013-2019 y la implantacion del
modelo gerencial de la figura del City manager. Esta figura responde a un operador urbano
que se enfoca en atender la problematica de los gobiernos delegaciones y su relacion con
los gobiernos locales de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Su contribucion
radica en articular la movilidad del espacio publico, el desarrollo inmobiliario, de
equipamientos y medio ambiente requeridos en un sector o territorio determinado de la
Ciudad, donde logre promover la colaboracion del sector publico y privado como actores
del desarrollo urbano, de manera mas eficiente y oportuna, que reivindique los proyectos

aislados y pasen a ser obras complementarias.

La experiencia del City Manager en Ciudades como Tijuana, Texcoco y las
delegaciones del Distrito Federal como Miguel Hidalgo y Cuajimalpa, que han adoptado
esta figura, no ha sido exitosa. La otra recomendacion seria la creacion de bancos de buenas
practicas y de indicadores, la realizacion periodica de analisis técnico y de estudios de
buena gestion. En el caso particular de este trabajo, la informacion documentada y
recopilada, constituyd un importante esfuerzo por las escasas fuentes accesibles y
confiables de informacion. Esto porque al interior de los gobiernos no existe un monitoreo
de los patrones de gestion, de cambio organizacionales, programas y politicas, que sean del

conocimiento publico.
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ANEXOS

Guias de entrevista a informantes clave

H. Ayuntamientos de Texcoco de Mora, durante el periodo 2000-2012
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GUIA DE ENTREVISTA: GERENTE MUNICIPAL

La entrevista a informantes clave es parte del estudio que se realiza para el proyecto de trabajo terminal sobre
la institucionalizacion del gerente municipal como modelo de gestion en la administracion puablica de
Texcoco, de la Maestria en Gobierno y Asuntos Publicos del Centro Universitario UAEM Texcoco, cuyo
proposito es analizar las caracteristicas, procesos administrativos, técnicos, juridicos, socio-organizacionales y
politicos. La informacién recopilada en la entrevista es con fines académicos.

l. DATOS DEL INFORMANTE ENTREVISTADO

Gerente Municipal del H. Ayuntamiento de Texcoco de Mora.
Periodo que ocupo el cargo
Cargo Actual

Antigliedad en el Gobierno (Federal,
Estatal, Municipal)

Cargos Ocupados en otro sector (Privado, Social y/o Académico)
Cargo Institucion

Otros Cargos de Eleccion Popular

Instituciones profesionales o gremiales que en las que participa

1. ESTUDIOS
Escolaridad: Area Académica Institucion
Licenciatura:
Maestria:
Doctorado:
Especializacion:
Otros:
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TECNICOS

1)

2)

3)

4)

5)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

14)

15)

16)

17)

18)

FOCALIZACION SOBRE LA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL: FORMAL.

¢De donde nace la iniciativa (persona o institucion), para implantar la Oficina de Gerente, 0 en su caso, por
qué se decidi6 continuar con la oficina? ¢necesidades estructurales? ;0 al deseo politico de imponer control
y coordinacion?

¢Los procesos de reforma administrativa se orientaron a ajustes elementales en la organizacion interna, es
decir, prevalecieron las formas tradicionales de organizacion o existieron cambios sustanciales en la
estructura organica, cuales se realizaron en su paso por la oficina?

¢ Qué porcentaje del personal administrativo continud, respecto del trienio anterior? ;Cémo ayudaron estos
funcionarios a la adaptacidn/realizacion de las actividades de los nuevos integrantes del ayuntamiento?
¢Existia, iniciativa de los funcionarios publicos, para establecer mecanismos de trabajo, fueron adoptados
por la administracién, cuales?, ;desde la Oficina cuales se propusieron?

¢Se promovio varios programas que fueron inscritos en el Premio Gobierno y Gestion Local?
¢ Cuadl fue la participacion de la oficina de gerencia publica en la realizacion de estos?

¢ Qué practicas gerenciales fueron promovidas desde la oficina de gerencia publica? ;Cudles han sido las

mas importantes?

Reformas orientadas a la modernizacién interna: planeacion estratégica, reingenieria de procesos, calidad total (competitividad de trabajadores en la mejora
continua tanto en el desarrollo, disefio, manufactura y mantenimiento de productos y servicios), norma 1SO 9000 (evita duplicidad de tareas y errores, identifica
puntos fuerte y areas de oportunidad), evaluacion de la gestién y los resultados, manejo de recursos humanos, y sistemas presupuestales

Reformas con una orientacién al mercado: procesos de presupuestacion, benchmarking (procesos sistematico continuo para evaluar y comparar productos,
servicios y procesos de trabajo de las mejores préacticas con el fin de mejoras organizacionales), justa in times (lograr eficiencia y calidad en sus procesos con
una disminucidn del tiempo), outsourcing (subcontracién), convenios de gestion por resultados, y privatizacion.

Reformas que buscan la democratizacién de la gestion municipal participacién de actores sociales en la toma de decisiones: empowerment, comités de
participacion ciudadana, de vigilancia,

Durante la periodo en la que estuvo al frente de la Gerencia Municipal, ¢llevo a cabo reuniones con los
Directores y Subdirectores de cada area, para fijar los aspectos prioritarios de la administracion municipal?,
¢con que frecuencia se realizaron?

¢Con qué areas o Direcciones del ayuntamiento tuvo mayor relacion para el cumplimiento de los objetivos?

¢Hubo algin medio o espacio fisico donde los funcionarios realizaran platicas, seminarios, conferencias,
sobre sus experiencias, que ayudara a retroalimentar actividades en las direcciones o dependencias?, s/n
¢quién organiza?, ;qué tan frecuentes son?

¢Se ha invitado a personal de otras instituciones a compartir y aprender de sus experiencias exitosas?, ;,Cual
fue el impacto? CIDE, INAP, IAPEM U OTROS.

¢ Tiene conocimiento de como se organizaban las distintas Direcciones para la realizacion de sus actividades
para alcanzar sus respectivas metas?

¢Existia algin sistema de incentivos (recompensas, estimulos) dentro de la organizacién (por metas
alcanzadas), cuéles?

Durante su periodo de gestion, ¢se desarrollaron sistemas de seguimiento y evaluacion de los resultados
alcanzados (cumplimiento de las metas)?, ;en qué consistieron?, ;La evaluacion de las metas, se realizaba
grupal o individualmente, es decir, en area 0 a cada funcionario?, ¢Cudl fue el impacto que tuvieron tales
sistemas en los funcionarios?

¢De los sistema de informaciéon y comunicacion (TIC’s): equipo computo, internet, desarrollo de
programas, redes computacionales, creacion o actualizacion de pag. Web, digitalizacion de documentos?
¢ Cudles fueron y como ayudaron a la gestion durante el periodo que estuvo al frente?

¢Cual es la cantidad de personal con la que contd, y de acuerdo a sus responsabilidades asignadas considera
que fue suficiente en la oficina de gerencia?

¢El personal a su cargo, realizaba cursos/talleres de capacitacion y actualizacion?, ;Cudles?, ;Cuantas veces
al afo?, sen qué tematicas?, ;quién ofrece tales cursos?, ;Como contribuyen estos cursos al desempefio de
las actividades de su area?

¢Cual fue la relacion en la toma de decisiones respecto a las actividades prioritarias y objetivos a cumplir;

participacion del cabildo (acciones politicas y administrativas), el equipo técnico articulaba opciones,
existia una actuacion operativa del gerente municipal?
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JURIDICOS

SOCIO-ORGANIZACIONALES

POLITICOS

19)

20)

21)
22)

23)

24)

25)

26)

27)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

Se llevaron a cabo mecanismos para conocer las inquietudes y demandas de los funcionarios, su
canalizacion y su respuesta. ¢ Cudles fueron?

Ademas de los funcionarios de la AP centralizada, ¢existia comunicacién con agentes u organismos
externos, que también formaban parte de la AP municipal?

¢ Cémo fue su relacion con Presidencia Municipal?
¢Cudl era el grado de autonomia que le delegé el Presidente Municipal en las actividades administrativas de
la propia oficina y como gerente municipal?

¢Se dio una clara separacion entre las actividades administrativas y politicas, decir, entre los funcionarios
(con habilidad técnica) y politicos (proximidad al poder politico)? Qué relacion fue la prevalecid; el deseo
politico de imponer rumbo, control y coordinacién a las politicas de manera vertical o una clara asignacién
para formular metas precisas, fijar reglas y procedimientos para la administracion e implementacion del
programa para el cual fue electo o designado

Previo a la realizacién de las actividades, ¢se establecen claramente los objetivos a alcanzar?, ;en donde se
especifican (documentos escritos vision y mision, o solo fue verbal)?

¢De los objetivos planteados en el Plan de Desarrollo Municipal, que porcentaje fue alcanzado?, en su
opinion, ;qué se necesitd para que se cumplieran en su totalidad?

Durante su gestion, ¢se disefiaron/redisefiaron manuales de procedimientos para indicar a los diversos
funcionarios sus actividades especificas?

¢De acuerdo a las facultades de la normatividad local, que tan facil/dificil resulté la implantacion de
argumentos tedéricos como la NGP para la organizaciéon de documentos normativos en la administracion
publica? ¢existio apego a ellos?

FOCALIZACION SOBRE COMPORTAMIENTOS: INFORMAL

¢Dentro de la administracion algunos individuos o grupos promovieron intereses organizacionales que
afectaron el rendimiento o por el contrario motivaron un clima de armonia de manera improvisada?

¢Se establecieron mecanismos para la realizacion y coordinacion de las actividades, o se permitid al
funcionario establecerlas?, ¢cuales son estos mecanismos?

¢Qué tipo de conflictos frecuentemente enfrenta la oficina de gerencia (gerente)? ;Externos o Internos?

¢Cuando surgen conflictos entre los diferentes encargados de las areas de la AP municipal, existia una
figura que mediara informalmente los problemas y pese a ello, mantuviera las actividades técnicas
funcionando, o se canalizaba los problemas de manera formal por una autoridad competente?

¢ Cudles eran los principales canales de comunicacion entre el Presidente y los encargados de las areas que
conforman la AP Municipal?

¢Como fue la comunicacidn con los poderes publicos del Estado y la federacion?

La pluralidad politica ha permitido convivir

¢Los funcionarios municipales realizaron su trabajo a través de ejercer un control sobre su comportamiento
0 en base a una serie de reglas propuesta en los manuales de procedimiento?

¢Cuadl fue la frecuencia de comunicacién con el partido politico y directivos, del cual emana, el gobierno
municipal? Alta o distanciada, frecuente pero personal, separo responsabilidades. ;Aproximadamente
cuantos funcionarios o directores tenian actividades dentro en administracion pablica y en el partido?

¢Como Gerente Municipal, que propondria para el mejoramiento de las actividades en la administracion
publica municipal?

¢La profesionalizacion del personal ha sido en base a la practica de habilidades y conocimiento
relacionados con el puesto o por personal calificado en base a la especializacion, formalizacion y
preparacion técnica?
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11)

12)

13)

14)

¢Cual fue el grado de descentralizacion en los procesos de decision, y que papeles juegan los distintos
participantes (operarios, directivos de linea media y superior, miembros del staff, el presidente o agentes
externos como politicos partidistas)?

¢Cémo fue el grado de acercamiento y comunicacion de la oficina de gerencia publica con todos los
miembros del Cabildo Municipal?

Que resultd ser mas positivo en la coordinacion de los objetivos de la administracién publica; ¢la
especificacion directa de los contenido normativo de trabajo o compartiendo creencias, ideologias y valores
comunes en los funcionarios, como los implantados por principios de NGP, ideologia partidista, proyecto de
gobierno?

En el disefio de la estructura organizativa publica de Texcoco:

¢Existieron areas débilmente estructuradas o funcionalmente débiles, que debieron desaparecer, cuales?

¢La normatividad se cumplié siempre por los operarios, directivos de linea media y superior, miembros del
staff, el presidente o agentes externos como politicos partidistas, se respeto la labor entre cada uno de ellos?
¢Las decisiones se ejecutaban, tal cual o eran modificadas por el personal operativo, por una mala
interpretacion?

¢ Las tecnologias implantadas (modernizacion o introduccion de hadware/software, portales WEB, quioscos
cibernéticos o digitales, archivos digitalizados, ventanilla Unica, cartografia digital, redes computacionales
entre las direcciones) resolvieron problemas de eficiencia en la gestion?

¢ Los sistemas de evaluacion e inspeccion fueron escasos o débiles que suscitaron escasa mejoria en la
administracion municipal?

¢Desde su percepcion que fue lo que prevalecié marcadamente de manera informal, la profesionalizacion de
los individuos con experiencia técnica y operativa o una retencion de cargo por designacion politica?
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TECNICOS

ADMINISTRATIVOS

GUIA DE ENTREVISTA: PRESIDENTE MUNICIPAL

FOCALIZACION SOBRE LA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL: FORMAL.

1)

3)

4)

5)
6)

7)

8)

9

10)

11)

12)

13)
14)

15)

16)

17)

18)

19)

20)

21)

¢De donde surge la idea de implantar el enfoque de la NGP

¢Por iniciativa personal o por influencia de alguna institucién, organismo o necesidades estructurales?
¢Cuales?

¢Cudles fueron los cambios sustanciales en la estructura organica (organigrama) respecto al trienio
anterior? A corto plazo o al final de la administracion ;Qué porcentaje del personal administrativo
continud, respecto del trienio anterior? ;Como ayudaron estos funcionarios a la adaptacion/realizacion
de las actividades de los nuevos integrantes del ayuntamiento?

¢Durante su gestion se implanté y se promovi6 varios programas que fueron inscritos en el Premio
Gobierno y Gestion Local?
¢ Qué programas tuvieron mayor grado de trascendencia?

¢ Cudles practicas gerenciales fueron promovidas desde la oficina de gerencia publica? ;Cuales han sido
las mas importantes?

Reformas orientadas a la modernizacion interna: planeacion estratégica, reingenieria de procesos,
calidad total (competitividad de trabajadores en la mejora continua tanto en el desarrollo, disefio,
manufactura y mantenimiento de productos y servicios), norma ISO 9000 (evita duplicidad de tareas y
errores, identifica puntos fuerte y areas de oportunidad), evaluaciéon de la gestion y los resultados,
manejo de recursos humanos, y sistemas presupuestales

Reformas con una orientacién al mercado: procesos de presupuestacion, benchmarking (procesos
sistematico continuo para evaluar y comparar productos, servicios y procesos de trabajo de las
mejores practicas con el fin de mejoras organizacionales), just in times (lograr eficiencia y calidad en
sus procesos con una disminucion del tiempo), outsourcing (subcontracion), convenios de gestion por
resultados, y privatizacion.

Reformas que buscan la democratizacion de la gestion municipal participacion de actores sociales
en la toma de decisiones: empowerment, comités de participacion ciudadana, de vigilancia, entre otros.

¢De los sistema de informacién y comunicacion (TIC’s): equipo computo, internet, desarrollo de
programas, redes computacionales, creacion o actualizacion de pag. Web, digitalizacion de
documentos? ;,Cudles fueron y como ayudaron a la gestion durante su periodo?

¢Qué de tipo procedimiento se realizd para la asignacion de tareas y responsabilidades a los
funcionarios, quien la realizo?

¢Se formulé algun tipo de coordinacion y evaluacion de las actividades para alcanzar las metas
institucionales?

¢Existia algun sistema de incentivos (recompensas, estimulos) dentro de la organizacion (por metas
alcanzadas), cuales?

¢Qué Directivos y Jefes de Departamento tuvo mayor relacion para el cumplimiento de los objetivos
administrativos?

¢Existia, iniciativa de los funcionarios publicos, para establecer mecanismos de trabajo, que fueron
adoptados por la administracidn, cuales?, ¢ Cuales fueron modificados?

¢Durante su gestion en la administracion publica se favorecié activamente la formacion de
profesionales? ¢por qué no se cimento una servicio profesional de carrera?

¢se cred una base de datos estructurada e incluso automatizada para recuperar y difundir las actividades
realizadas, la forma de trabajo, las metas alcanzadas, los objetivos pendientes o que no se realizaron,
que permitiera un aprendizaje en la organizacion municipal?

¢Cudl fue la relacion en la toma de decisiones respecto a las actividades prioritarias y objetivos a
cumplir? participacion del cabildo (acciones politicas y administrativas), El equipo técnico articulaba
opciones, existia una actuacion operativa del presidente.

Delegd responsabilidades y descentralizé actividades administrativas.

¢Existe una clara separacion entre las actividades administrativas y politicas dentro de la
administracion?

El resultado que dominaba preferentemente entre los funcionarios (habilidad técnica) y politicos
(proximidad al poder politico). Respondia, al deseo politico de imponer rumbo, control y coordinacion
a las politicas antes que una clara asignacion para formular metas precisas, fijar reglas y procedimientos
para la administracion e implementacion del programa para el cual fue electo o designado
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JURIDICOS

SOCIO-
ORGANIZACIONALES

POLITICOS

22)
23)
24)

25)

26)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)
10)

Que direcciones/dependencia o actores intervenia para la elaboracion del presupuesto

Que dependencias elaboraba el Plan de Desarrollo Municipal

¢ De los objetivos planteados en el Plan de Desarrollo Municipal, que porcentaje fue alcanzado?, en su
opinion, ¢qué se necesitd para que se cumplieran en su totalidad?

Durante su gestion, ¢se disefiaron/redisefiaron manuales de procedimientos para indicar a los diversos
funcionarios sus actividades especificas?

¢el Gerente Municipal asumié sus facultades, tal como lo marca la normatividad local, que tan
facil/dificil result6 este cambio de vision y organizacion en la administracion pablica?

FOCALIZACION SOBRE COMPORTAMIENTOS: INFORMAL

(existieron conflictos entre los diferentes encargados de las areas de la AP municipal, existia una figura que
mediara informalmente los problemas y pese a ello, mantuviera las actividades técnicas funcionando, o se
canalizaba los problemas de manera formal por una autoridad competente?

¢Cual fue la frecuencia de comunicacion con el partido politico y sus directivos, del cual emana, el
gobierno municipal? Alta o distanciada, frecuente pero personal, separd responsabilidades e intereses.

¢Aproximadamente cuantos funcionarios o directores tenian actividades dentro de la administracion pablica
y al mismo tiempo en el partido?

¢Cudles eran los principales canales de comunicacion (vertical u horizontal) entre el Presidente y los
encargados de las areas que conforman la AP Municipal?

¢Como fue la relacion politica con los poderes publicos del Estado y la federacion?

2000 gobierno federal de extraccion panista, gobierno estatal priista, municipal perredista.
e Capacidad y manejo de lobbying (cabildeo), acercamiento. Personal o a través de otras personas.
e  Con los empresarios, grupos de poder, los comité de participacion,

¢Los funcionarios municipales realizaron su trabajo a través de ejercer un control sobre su comportamiento
0 en base a una serie de reglas propuesta en los manuales de procedimiento?

¢La profesionalizacion del personal ha sido en base a la préctica de habilidades y conocimiento
relacionados con el puesto o por personal calificado en base a la especializaciéon, formalizacion y
preparacion técnica?

¢Cual fue el grado de descentralizacion en los procesos de decision, y que papeles juegan los distintos
participantes (operarios, directivos de linea media y superior, miembros del staff, el presidente o agentes
externos como politicos partidistas)?

¢Los grados de poder y decision se dispersan fuera de las lineas jerarquicas y mando?

En el disefio de la estructura organizativa publica de Texcoco:

¢Existieron areas débilmente estructuradas o funcionalmente débiles?

¢La normatividad se cumpli6 siempre?

¢Las decisiones se ejecutaban tal cual o eran modificadas por el personal operativo?
¢ Las tecnologias implantadas, resolvieron problemas de eficiencia en la gestion?

¢Los sistemas de evaluacion e inspeccion fueron escasos o débiles que suscitaron escasa mejoria en la
administracion municipal?
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TECNICOS

ADMINISTRATIVOS

GUIA DE ENTREVISTA: DIRECTORES

FOCALIZACION SOBRE LA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL: FORMAL.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

14)
15)

16)

17)

18)

19)

20)

21)

¢Cudles fueron los cambios sustanciales en la estructura organica (organigrama) respecto al trienio
anterior; que modificé a su Direccién

¢Durante su gestién incorporé sistema de informacion y comunicacion (TIC’s)? ¢cudales fueron y como
ayudaron a la gestion durante su periodo?

¢ Qué practicas gerenciales fueron promovidas desde la oficina de gerencia publica? ;Cuéales han sido las
mas importantes?

¢Existe algin medio o espacio donde los funcionarios se retinan para realizar platicas, seminarios,
conferencias, muestren sus experiencias, que los retroalimente en la realizacion de sus actividades o de
manera personal?, ¢quién los organiza?, ¢ qué tan frecuentes son?

¢Se ha invitado a personal de otras instituciones a compartir y aprender de sus experiencias exitosas?,
¢ Cuadl fue el impacto?

¢Qué mecanismos de coordinacion se implantaron para la realizacion de las actividades para alcanzar
las metas institucionales?

¢Se sigue algin tipo de procedimiento para la asignacion de tareas y responsabilidades a los
funcionarios?

¢Tiene conocimiento de como se organizaban las distintas Direcciones para la realizacion de sus
actividades para alcanzar sus respectivas metas?

Durante su periodo de gobierno, ¢se desarrollaron sistemas de seguimiento y evaluacion de los
resultados alcanzados (cumplimiento de las metas)?, ¢en qué consistieron?, ;La evaluacion de las metas,
se realizaba grupal o individualmente, es decir a el area o a cada funcionario?, ¢Cuél fue el impacto que
tuvieron tales sistemas en los funcionarios?

¢Existen lineamientos y mecanismos que permitan evaluar de manera sistematica los resultados de la
Direccion a su cargo?

¢Existia algin sistema de incentivos (recompensas, estimulos) dentro de la organizacion (por metas
alcanzadas), cuéles?

¢Existié una base de datos estructurada e incluso automatizada para recuperar y difundir las actividades
realizadas, la forma de trabajo, las metas alcanzadas, los objetivos pendientes o que no se realizaron,
que permitiera un aprendizaje en la organizacion municipal?

¢Con qué éareas o Direcciones del ayuntamiento tuvo mayor relacion para el cumplimiento de los
objetivos?

¢Qué porcentaje del personal administrativo continud, respecto del trienio anterior?

¢Como ayudaron estos funcionarios a la adaptacion/realizacion de las actividades de los nuevos
integrantes del ayuntamiento?

¢Existia, iniciativa de los funcionarios publicos, para establecer mecanismos de trabajo, que fueron
adoptados por la administracion, cuéles?, ;Cuales fueron modificados?

¢Cual es la cantidad de personal con la que cuenta su Direccion, y de acuerdo a sus responsabilidades
asignadas considera que es suficiente?

¢El personal a su cargo, realizaba cursos/talleres de capacitacion y actualizacion?, ;Cuales?, ;Cuantas
veces al afio?, jen qué tematicas?, ;quién ofrece tales cursos?, (Como contribuyen estos cursos al
desempefio de las actividades de su area?

¢ Cree que la administracién publica favorecio activamente la formacién de profesionales?

¢Quién toma la decision de como deben realizarse las actividades para cumplir con los objetivos
sefialados en su Direccion?

¢ Qué tecnologias administrativas (planeacion estratégica, sistemas de calidad) fueron implantadas en el
municipio, y quien las disefid, ejecuto, evalug?
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JURIDICOS

SOCIO
ORGANIZACIONALES

POLITICOS

22)
23)

24)

25)

26)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Existian procesos para conocer las inquietudes y demandas ciudadanas, su canalizacion y su respuesta

Se llevaron a cabo mecanismos para conocer las inquietudes y demandas de los funcionarios, su
canalizacion y su respuesta

Previo a la realizacion de las actividades, ¢se establecen claramente los objetivos a alcanzar?, ;en donde
se especifican (documentos escritos, o solo verbal)?

Durante su gestion, ¢se disefiaron/redisefiaron manuales de procedimientos para indicar a los diversos
funcionarios sus actividades especificas?

¢Si el Gerente Municipal asumié sus facultades, tal como lo marca la normatividad local, que tan
facil/dificil resulto este cambio de vision y organizacion en la administracion pablica?

FOCALIZACION SOBRE COMPORTAMIENTOS: INFORMAL

¢Algunos individuos o grupos promovieron intereses organizacionales que afectaron el rendimiento o
por el contrario motivaron un clima de armonia de manera improvisada?

¢ Se establecieron mecanismos para la realizacién y coordinacion de las actividades, o se permitié al
funcionario establecerlas?, ¢cuales son estos mecanismos?

¢ Queé tipo de conflictos han surgido en su Direccién y como se han resuelto?
¢Cuéndo surgieron conflictos entre los diferentes encargados de las areas de la AP municipal, existia

una figura que mediara informalmente los problemas y pese a ello, mantuviera las actividades técnicas
funcionando, o se canalizaba los problemas de manera formal por una autoridad competente?

¢Cudles eran los principales canales de comunicacion entre el Presidente y los encargados de las areas
que conforman la AP Municipal?

¢Los funcionarios municipales realizaron su trabajo a través de ejercer un control sobre su
comportamiento o en base a una serie de reglas propuesta en los manuales de procedimiento?

Que resultd ser mas positivo en la coordinacion de los objetivos de la administracion publica; ¢la
especificacion directa de los contenido normativo de trabajo o compartiendo creencias, ideologias y
valores comunes en los funcionarios?

En el disefio de la estructura organizativa publica de Texcoco:

¢ Existieron areas débilmente estructuradas o funcionalmente débiles?

¢La normatividad se cumpli6 siempre?

¢ Las decisiones se ejecutaban tal cual o eran modificadas por el personal operativo?

¢ Las tecnologias implantadas, resolvieron problemas de eficiencia en la gestion?

¢ Los sistemas de evaluacion e inspeccion fueron escasos o débiles que suscitaron escasa mejoria en la
administracion municipal?
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