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RESUMEN

El pensamiento estratégico tiene dimensiones espacio-temporales relacionadas con
la comprension de contextos y con la visién de horizontes. Es precisamente el con-
texto sociocultural y politico-econémico de los dos ultimos decenios del siglo pasa-
doy la vision de futuro que se delineé en ese periodo, lo que ha trazado los cambios
organizacionales e institucionales en que hoy se mueven los distintos actores de
la sociedad. Este nuevo escenario ha venido a modificar de manera considerable
el estilo de gestionar la cuestion publica. En esa perspectiva nos interesa indagar
como han repercutido esos cambios en el ambito publi-administrativo de nuestro
pais, especialmente en lo que toca a la gestion publica municipal. Iniciamos con
un bosquejo de algunos aspectos sociopoliticos para comprender el nuevo contexto
de la gestion publica en el pais y las caracteristicas de la llamada nueva gestién con
sentido estratégico, para luego arribar a lo que finalmente nos interesa: como se ex-
presan esas caracteristicas en el marco reglamentario de los municipios, particular-
mente en la reglamentacién de las ciudades-capital del pais que, por su condicién,
no deberian estar al margen de esta corriente de pensamiento.
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ABSTRACT

Strategic thinking contains space-time scales related to context understanding and
viewing of goals. The sociocultural and political-economic context of the last two
decades, together with the vision of the future that was outlined in that same period,
is what charted organizational and institutional changes where social actors are per-
forming nowadays. This new scenario has modified considerably the way public
process is managed. Regarding that perspective, our interest is to investigate how
these changes have impacted the public and administrative fields in our country,
especially concerning local public management. Starting from an outline of some
socio-political aspects that will allow us to understand the new context of public
management in our country and the features of the so called new management with
strategic direction, we will get to the point that really interests us: how to express
these features in the regulatory context of the municipalities, specifically in the regu-
lation of capitals of the country that, because of their nature, should not be outside
this current of thought.

Palabras clave: Gestion estratégica, gobernabilidad y gobernanza, gestion gubernamental, reglamenta-
cion municipal.
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Introduccién

En buena medida el pensamiento estratégico tiene dimensiones espacio-temporales
relacionadas con la comprension de contextos y con la visién de horizontes. Es
precisamente el contexto sociocultural y politico-econémico de los dos utltimos de-
cenios del siglo pasado —inscritos en el fenomeno de globalizacion- vy la visién de
futuro que se delined en ese periodo para el ingreso de los paises a este siglo XXI, lo
que ha trazado los cambios organizacionales e institucionales en que hoy se mue-
ven los distintos actores de la sociedad.

En esa perspectiva nuestro proposito es indagar como han repercutido esos
cambios en el ambito publiadministrativo de nuestro pais, especialmente en lo que
toca a la gestion publica y a sus manifestaciones en el ambito municipal.® Para ello,
necesariamente iniciamos con un bosquejo general de algunos aspectos sociopo-
liticos importantes para comprender el nuevo contexto de la gestion publica en el
pais y las caracteristicas de la llamada nueva gestion con sentido estratégico, para
arribar a lo que finalmente nos interesa: cémo se expresan esas caracteristicas en el
marco reglamentario de los municipios, particularmente en la reglamentacién de las
ciudades-capital del pais que, por su condicién, no deberian estar al margen de esta
corriente de pensamiento.

1. Las transformaciones de la vida publica

La década de los ochentas ha sido definida como la década perdida para toda Améri-
ca Latina. En particular, para México, fue una década que cimbr6 las estructuras del
gobierno, de los partidos politicos y de la sociedad misma. Lo que empez6 como
una crisis de insolvencia fiscal terminé por exigir cambios profundos en el quehacer
gubernamental y cambios en las estructuras de gobierno. En el pasado, seguiin lo han
resefiado varios autores, “... los viejos patrones de gobierno tendian a uniformar los
problemas y a homologar las politicas para resolverlos. El gobierno mexicano, como
muchos otros gobiernos, pudo operar de esa manera porque contaba entonces con
una red de organizaciones sociales y politicas obligatorias que tenian los medios
para controlar el flujo de las diversas demandas y compatibilizarlas selectivamente
en un mismo formato, de acuerdo al interés de los gobernantes” (Aguilar, 1994: 30).

Hacia adelante el panorama seria distinto, el espectro de la vida publica se
tornaba mas complejo por impulsos tanto de los actores de la sociedad civil como

3 Dado este proposito, conjeturamos que las transformaciones sociopoliticas han generado un escenario
de multiplicacién de centros de poder y decision en México, lo cual se ha traducido en el rediseiio de los
marcos institucionales con los que funcionan los gobiernos municipales; sin embargo, este proceso de
renovacién institucional para la gestion pablica no ha sido homogéneo en todos los municipios, como
tampoco en las ciudades-capital del pafs.
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de la esfera gubernamental, que no necesariamente respondian a las mismas expec-
tativas pero si denotaban la emergente pluralidad de centros de poder.

Por s6lo situarnos en la esfera gubernamental, un indicador que puede mos-
trar que las acciones unanimes del gobierno federal son cosa del pasado y que el
estilo de gestionar la cuestion publica ha tenido que transformarse de manera sus-
tantiva, es el nimero de controversias constitucionales* que se han promovido en
los Gltimos cuatro sexenios, lo cual expresa las diferencias de enfoque que los distin-
tos 6rdenes de gobierno tienen sobre sus facultades, sobre los problemas puablicos y
sobre las posibles alternativas de solucion a los mismos. El primer presidente priista
que debio afrontar voces disonantes fue Ernesto Zedillo, aunque se presentaron
s6lo 10 controversias constitucionales en su periodo, mientras que en el sexenio
de Vicente Fox se presentaron 61 controversias constitucionales, y finalmente la
confrontacién fue atin mayor en el gobierno de Felipe Calderon con un total de 85
controversias. Cabe destacar que en promedio, en el 66% de los casos, los promo-
tores de las controversias fueron los gobiernos municipales, mientras que 15% las
promovieron los gobiernos estatales (Camara de Diputados, 2013).5

De manera que se ha transitado de un sistema politico formador de unani-
midades ficticias a un modelo plural, donde cada gobierno tiene su propia agenda
y su propio enfoque de los problemas y de las soluciones. Dicha transformacion
necesariamente ha generado cambios en el sistema administrativo: los gobiernos
asumen cada vez mas que gobernar en contextos politicos plurales y autonomos,
de alta intensidad ciudadana y con graves problemas sociales irresueltos, parece
exigir dos requisitos fundamentales: gobernar por politicas y gobernar con sentido
publico. Las estrategias generales y homogéneas, asi como los estilos de gobierno
secretos, excluyentes y clientelares, estan previsiblemente condenadas en el futuro
inmediato a la ineficiencia administrativa, al castigo electoral y a la hostilidad poli-
tica (Aguilar, 1994: 30).

Por otra parte, desde el lado de la sociedad civil, las demandas de los movi-
mientos sociales y de las organizaciones civiles escapaban a las tipicas exigencias
materiales y ahora también se orientaban hacia la democracia, la libertad, la protec-
cion al medio ambiente, etcétera. El esquema de gobierno autoritario no fue capaz
de asimilarlas mediante una forma dialogada, coordinada y no conflictiva. Por el
contrario, las respuestas gubernamentales tendian a mostrar su incapacidad de go-

4 Una controversia constitucional es un proceso jurisdiccional interpuesto ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, como instancia Unica en la que se dirimen conflictos de constitucionalidad o de
legalidad surgidos a partir de la distribucion de competencias en los distintos 6rdenes juridicos o deriva-
dos del principio de division de poderes. El objeto de la controversia constitucional es resolver en torno
a la disputa del ambito de competencias entre los 6rganos en conflicto. Asi, en la sentencia se llegard a la
conclusion de cudl fue el 6rgano que actué “indebidamente” y fuera de su esfera de atribuciones y, por
lo tanto, se restituira dicha competencia al érgano que indique la sentencia.

> www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila.htm
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bernar y representar a sus sociedades, pues los métodos usados fueron regularmente
represivos. Los movimientos sociales de la década de los sesenta del siglo XX se
levantaron contra la manera autoritaria de gobernar y exigieron mayores libertades,
apertura democréatica, nuevas formas de comprender la convivencia social, dere-
chos asociados a la calidad de vida y un espacio puiblico méas plural.

En las décadas siguientes se desarrollaron con mayor profundidad esas nue-
vas demandas sociales, tanto que surgirian formas de organizacién no vinculadas
con el Estado ni con beneficios gremiales, pero que trataban los problemas publicos
de manera independiente y exigian una nueva manera de comportamiento estatal,
que reconociera la pluralidad de actores y demandas (Kooiman, 2005: 50).

A manera de resumen, la crisis econdomica y financiera del Estado, la globa-
lizacion y la complejidad social, trajeron consigo criticas y desajustes al modelo
jerarquico burocratizado del ejercicio publi-administrativo y, por tanto, cambios
en el gobierno, en la sociedad y en sus relaciones; estos efectos se acrecentaron
en nuestro pais ya que muchos asuntos de la vida publica se canalizaban a través
de las corporaciones sociales que el gobierno habia estructurado para procesar las
demandas y las problematicas sociales.

2. Gestion publica, gobernanza y gestion estratégica

Hemos senalado que el panorama politico de México ha cambiado notablemente
en los Gltimos veinticinco afnos por diferentes razones, entre ellas: la alternanciay la
generacion de diversos polos desde donde se ejerce el poder politico, la variedad de
gobiernos municipales de todos los signos politicos y con distintas estrategias para
afrontar las problemaéticas publicas y, por tanto, con visiones a veces contrastantes
respecto a sus posibles formas de solucionarlas. Ademas, en ocasiones los actores
sociales cuentan con mas informacién que los gobiernos sobre los problemas y sus
posibles soluciones.

Este escenario diverso y complejo obliga a los gobiernos a recurrir a mode-
los de gestion desarrollados en el seno del enfoque de la Nueva Gestién Publica
(NGP),* que como veremos mas adelante, son profundamente contextuales; es de-
cir, tanto la gestion publica, como la gobernanza y la gestion estratégica ponen un

® Para un buen entendimiento del surgimiento de la NGP se puede consultar a diferentes autores, entre
ellos podemos senalar en México a Luis F. Aguilar (2006), David Arellano (2004), Enrique Cabrero
(2000) y Omar Guerrero (2004), y en el caso de Estados Unidos a Michael Barzelay (2003), y David
Osborne y Ted Gaebler (1997), entre otros. A grandes rasgos los diferentes autores coinciden en sefalar
a Christopher Hood como el precursor del enfoque, quien seiala siete doctrinas en las que se apoya: 1.
La participacion de profesionales de la administracion; 2. Explicitacion de estandares y evaluacion del
desempefio de las agencias mediante ellos; 3. Enfasis en el control de los resultados; 4. Desagregacion
de unidades en el sector publico; 5. Cambio en la competencia entre las agencias del gobierno; 6. Enfasis
en las técnicas de gestion del sector privado; y 7. Alta disciplina en el uso de los recursos del gobierno
(véase Arellano, 2004: 127).
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énfasis muy marcado en la relacion de las estructuras organizacionales del gobierno
con el entorno social.” Se recurre al contexto para alimentar la agenda de gobierno,
para su definir prioridades, y para enfocar su vision y entendimiento de los proble-
mas publicos, con la intencion de acertar en los diagnésticos y por tanto ser mas ati-
nado en las posibles soluciones. Si tanto la gobernanza como la gestiéon estratégica
ponen énfasis en el contexto social, necesariamente su operacionalizacion pasa por
reconocer a los actores sociales y promotores de politicas que estan en el entorno
de las organizaciones gubernamentales. Ante este nuevo escenario se esperaria que
la gestion gubernamental recurra a ellos para decidir conjuntamente, para corres-
ponsabilizar a los actores sociales interesados y para incrementar la probabilidad
de que tanto las decisiones como las politicas y los proyectos concretos, tengan un
desenlace positivo.

A partir de lo expuesto, conviene presentar un breve apunte acerca de esos
tres conceptos que, por su extraordinaria vinculacién, se han convertido en el eje
articulador del nuevo paradigma de gestiéon gubernamental.

Gestién publica. Entendemos la gestién publica como el conjunto de decisio-
nes, politicas y acciones que los gobiernos ejecutan, apoyandose en estructuras orga-
nicas, funcionales y legales que les permiten aplicar recursos —humanos, financieros y
materiales— para la generacion de bienes y servicios publicos destinados a la atencion
y resolucion de los problemas y demandas de la sociedad.? Se trata, en efecto, de un
espacio organizacional e institucional que configura las relaciones especificas entre
gobierno y sociedad, y canaliza el flujo comunicativo entre gobernantes y gobernados
para el tratamiento de los asuntos publicos (Ramirez y Zamora, 2008: 75).

Dentro de esta definicién aparecen por lo menos cuatro elementos que son
vitales en el estudio de la gestién puablica en general pero que son especialmente
importantes en el tratamiento de la gestion pablica municipal: estructuras formales
—legales—; estructuras organizacionales; recursos humanos, economicos y materiales;
y decisiones, politicas y acciones de gobierno.

Ahora bien, de manera complementaria debe seialarse que la gestién publi-
ca municipal comprende los aspectos gubernamentales y administrativos de los mu-
nicipios. De tal forma que las instancias directamente responsables de esta gestion

7 Los enfoques de gestion estratégica coinciden en el hecho de que las organizaciones publicas y priva-
das se desarrollan “...en contextos turbulentos, donde la informacién no es precisa y la movilidad crea
grandes espacios de incertidumbre. [...] La estrategia no es prediccion, sino comprension de la estrategia
del otro. Se trata de establecer la direccionalidad mas apropiada respecto de un contexto. La estrategia
no trata con mundos racionales, globales y lineales, sino que ve el contexto como una serie de actores,
con intereses, contradicciones y alternativas, y de sistemas moviles y cambiantes, donde el poder y el
conflicto son los ingredientes principales. Los actores y agencias no pueden controlar a otros actores
pero si dirigirlos, cooptarlos, vincularse en relaciones de fuerza y negociacion” (Arellano, 2006: 20-26).
8 Debe quedar claro que la gestion publica no se reduce a las capacidades y acciones de los gobiernos,
sino que en ella también participan diversos actores no gubernamentales interesados en los asuntos
publicos y en la solucion de los problemas colectivos. Sin embargo, por el tema aqui tratado, pondremos
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son: el ayuntamiento como 6rgano de gobierno que decide las politicas y el aparato
administrativo como ejecutor operativo de dichas politicas.

Gobernanza. En la literatura especializada sobre la emergencia y el uso del
concepto de gobernanza, existe coincidencia en senalar que la gobernanza es apli-
cable a la gestién publica para destacar que en las sociedades contemporaneas —di-
versas y complejas— no basta s6lo la accion de los gobiernos en el tratamiento de
los problemas sino que se requiere de la participacion de los actores sociales para
definir y orientar las decisiones y politicas encaminadas a su solucién.’ Esto implica
que el gobierno transite de un modelo de gestion que “imponia” el rumbo o desti-
no de la sociedad, a otro modelo de gestiéon donde necesariamente debe integrar
a su deliberacion y accién a agentes econdmicos y sociales independientes de las
estructuras gubernamentales y que por tanto las acciones de dichos grupos sociales
0 econémicos no necesariamente se apegan a légicas politicas gubernamentalmente
establecidas (véase Aguilar, 2006: 84).

De manera que el término gobernanza se utiliza para indicar una nueva ma-
nera de gobernar (gobernacién/gobernanza) “caracterizada por la interaccion entre
una pluralidad de actores, las relaciones horizontales, la bdsqueda del equilibrio
entre poder publico y sociedad civil y la participacién en el gobierno de la sociedad
en general, y no de un Gnico actor, sea éste politico, econémico, social o cultural”
(Cerrillo i Martinez, 2005: 13).

En resumen, la interaccién corresponsable y comprometida entre gobierno y
sociedad es la caracteristica central del enfoque de la gobernanza:

“...es un procedimiento moderno en la tarea de gobernar, que se rea-
liza por medio del diadlogo, la negociacién y el esclarecimiento de
metas, fortalecidos por una comunicacion politica eficaz. Los actores
participantes, provenientes de los sectores publicos o privados o tam-
bién de la sociedad civil, se posicionan en el proceso de construccion
de las politicas publicas. En principio, la gobernanza es una técnica
para la realizacién de fines institucionales inducidos por el consenso y
provistos de politicas pablicas que la acompaiian en la accion publica”
(Bassols, 2011: 16).

énfasis en la gestion publico-gubernamental. Adicionalmente conviene recordar la acertada distincion
de Bozeman entre gestion publica y gerencia publica, donde plantea que la gestion publica esta mas
relacionada al enfoque del andlisis de politicas publicas, mientras que la gerencia pablica esta vinculada
estrechamente a la escuela de negocios o la administracién privada; no obstante, el autor admite la posi-
bilidad de una promisoria sintesis ecléctica entre ambas (véase Bozeman, 1998: 37-42).

Existe un amplio consenso en considerar a la gobernanza con este significado de participacion de los
actores no gubernamentales en las decisiones politicas y en la direccién de la sociedad. Entre los autores
que comparten esta vision se pueden citar a Agusti Cerrillo, Guy Peters, Jan Kooiman, Renate Mayntz,
R. A. W. Rhodes, Jon Pierre y Joan Prats, entre otros. Sus planteamientos se encuentran resefados en
Aguilar (2006: 100-128).
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Gestién estratégica. En la actualidad las funciones sustantivas del gobierno
han dejado de ser equivalentes a prevision, mando y control irrefutables, a deci-
siones en las alturas y a controles verticales, y comienza a admitirse la necesidad
de formular propésitos claros de utilidad para las comunidades en coordinacién
con ellas mismas y a descubrir la conveniencia de construir asociaciones con
actores sociales relevantes, centros de investigacién, redes de politicas, y crear
alianzas estratégicas, para poder realizar las actividades de conduccién que antes
realizaba sin oposicion e impugnaciones el gobierno. Como se ha dicho, cada vez
mas el entorno social condiciona las decisiones y politicas gubernamentales, asf
como sus resultados.

Quiza la concepcién estratégica sea la que mejor conecte los marcos institu-
cionales formales establecidos para la actuacién de los gobiernos con el sentido mo-
derno de gobernanza, al poner énfasis en que la gestion gubernamental entronque
con las expectativas e intereses de los agentes sociales, politicos y econémicos, a
fin de proyectar futuros deseables y valores compartidos susceptibles de concretarse
espacial y temporalmente.

Por ello, la gestién estratégica reivindica que las organizaciones del gobier-
no deben explicitar la mision, visién, objetivos y metas, pues son los elementos
que permiten hacer una declaraciéon formal de la actividad a la que la organiza-
cién se dedica; de los fines/objetivos/metas que quiere alcanzar sostenidamente
y que representan la razon de ser de la organizacioén, de los valores que expresan
y se quieren respetar en su realizacion; de los resultados concretos de excelencia/
superioridad que quiere producir y de los destinatarios de sus actividades y pro-
ductos (Aguilar, 2006: 285-286; Arellano, 2006: 53-77). De ahi que esos elemen-
tos —mision, visidon, objetivos, metas, impacto, resultados, etcétera— sean también
referentes para estimar la eficacia, la eficiencia y la calidad de la gestion, desde la
perspectiva estratégica.

Es importante resaltar el desplazamiento o el recorrido que debe darse de
la planeacién estratégica a la gestion estratégica y a la mente estratégica. Lo cual
implica que un plan aunque sea estratégico, si no cuenta con instrumentos operati-
vos para materializar los objetivos, es decir, con instrumentos de gestion enfocados
a lograr objetivos sociales construidos colectivamente entre sociedad y gobierno,
tendrd un futuro incierto. Ademas, un plan estratégico y una gestion estratégica
tampoco sirven de nada si el gobierno no cuenta con los recursos humanos que
sean capaces de convertirse en agentes que conduzcan el proceso de cambio estra-
tégico y que desarrollen sus funciones con mente estratégica; entonces, planeacion
estratégica, gestion estratégica y mente estratégica son una triada que debe estar
presente, de lo contrario los efectos no seran ni positivos, ni visibles, ni valorados
por la sociedad (Aguilar, 2006: 258).
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3. El estudio de la reglamentacion municipal

En este marco de transformacion en las relaciones entre los diferentes 6rdenes de
gobierno y de cambio en los modelos de gestion en México, es que en el 2012 dio
inicio el programa de investigacion que tiene por objetivo analizar la reglamenta-
cion municipal como instrumento de gestion gubernamental. Para ello se eligio un
conjunto de 12 municipios que a la vez son ciudades capital: Aguascalientes, Chi-
huahua, Colima, Cuernavaca, Guanajuato, Hermosillo, Oaxaca, Querétaro, Saltillo,
Tepic, Tuxtla Gutiérrez y Zacatecas. El primer dato que debe mencionarse es que
se seleccioné un total de 250 reglamentos que regulan los principales campos de
la gestion municipal, tanto tradicionales —servicios publicos: agua potable, limpia'y
recoleccion de basura, mercados, etcétera— como modernos —planeacion urbana,
participacién ciudadana, conservacién del medio ambiente, comunicacion y trans-
parencia, etcétera—. Muestra que podemos considerar indicativa de la configuracion
que tienen los cuerpos reglamentarios de las ciudades-capital del pais.

La tradicién normativa de los ayuntamientos, conocida en la época colonial
como “ordenanzas”, se vio particularmente limitada durante casi todo el siglo XX
por los efectos centralizadores del régimen politico mexicano, que marginaba la ac-
tuacion de los municipios y sus gobiernos pese a la figura constitucional del munici-
pio libre. Seria hasta la reforma constitucional de 1983 cuando de nuevo se retoma
el interés y la importancia de la reglamentacion municipal, a partir de que se faculta
a los Ayuntamientos, de conformidad con las legislaciones estatales, a expedir “los
bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones ad-
ministrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones” (Art.
115 de la Constitucion, fraccion ).

A partir de entonces, formalmente la reglamentacién municipal tiene un esta-
tuto propio en el régimen de derecho mexicano, y por tanto, es un “un instrumento
juridico que ordena, racionaliza y regula la accion gubernativa ... [siendo] espe-
cialmente el que involucra la accién administrativa del Ayuntamiento y su gestion
frente a la comunidad que representa” (Pontifes, 1988: 49 y 86).

Es de apreciar la importancia que debiera tener la reglamentacion municipal
precisamente como reguladora del ejercicio publico-administrativo de los gobiernos
locales y evaluarla como instrumento de gestion estratégica. Visto ello en la pers-
pectiva de comprender los reglamentos no s6lo como mera norma juridico-formal
sino como instrumento de gobernacién'® con dimension politica, econémica, social
y cultural para las sociedades locales.

19 El término gobernacién refiere a la capacidad de los gobiernos en aplicar las facultades y recursos de
que estan dotados institucionalmente. Sin embargo, la NGP estima que esta capacidad de gobernacion
es una condicion necesaria mas no suficiente para lograr una gestién eficaz, eficiente y de calidad, pues
para ello requiere, ademas, del proceso de gobernanza con vision estratégica. De ahi que se suele men-
cionar conjuntamente gobernacién/gobernanza.
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En relacién con el estudio comparado de las ciudades-capital, precisamente
se trata de observar si sus cuerpos reglamentarios contienen factores de gobernabi-
lidad, gobernanza y planeacion que orienten hacia una gestién publico-adminis-
trativa con sentido estratégico para un mejor desempeiio de los gobiernos en los
distintos campos de su intervencién. Con ello se intenta un primer acercamiento,
por ahora de caracter documental y formal, para detectar la situacion que guarda
el marco reglamentario de las ciudades-capital en relacion con el paradigma del
pensamiento estratégico.

4. Resultados de la indagacion

Regulacion de gobernabilidad. Si por gobernabilidad entendemos la capacidad que
tienen los gobiernos para atender con eficacia y eficiencia los requerimientos y
necesidades de su poblacién, debemos entonces suponer que una premisa para de-
sarrollar esa capacidad se encuentra, en el caso de los municipios, en la estructura
reglamentaria que norma los distintos campos de la gestion municipal, contem-
plando al menos cinco aspectos para ordenar la actuacién de los gobiernos en esa
perspectiva de gobernabilidad:

e Definir ejecutores o responsables de las acciones del gobierno en los distintos
campos de intervencion.

e Establecer coordinadores de las politicas especificas a que den lugar los pro-
gramas de gobierno municipales.

e Considerar los coadyuvantes o proveedores que auxilien la concrecion de las
politicas.

e Sefalar los agentes supervisores del desempeno gubernamental.

e Determinar los beneficiarios y/o sectores de la poblacién objeto de la aten-
cion de programas y politicas.

En atencién a esos cinco aspectos o indicadores que configuran el marco de
los factores de gobernabilidad en la reglamentacién municipal, lo que se encontré
en el estudio es que del total de los 250 reglamentos considerados, 91 de ellos
(36%) si establecian hasta cuatro o cinco de esos indicadores, mientras que el resto
de los reglamentos (64%) s6lo consideraban tres 0 menos de esos factores. De suer-
te que solo cuatro ciudades-capital (Aguascalientes, Tepic, Chihuahua y Tuxtla Gu-
tiérrez), de las doce consideradas en el estudio, mostraron buen apuntalamiento a la
gobernabilidad en su cuerpo reglamentario al presentar mayor nimero y porcentaje
de reglamentos con cuatro o cinco de los indicadores mencionados: Aguascalientes
lo registro en 71% de su cuerpo reglamentario; Tepic en 67% del total de sus regla-
mentos; Chihuahua en 46% de su conjunto reglamentario; y Tuxtla Gutiérrez en
44% de sus reglamentos (véase cuadro 1).
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Cuadro 1
Presencia del factor de gobernabilidad
NIVEL DE CALIDAD
SUMA

CIUDAD- MUY CALIDADES | TOTAL

CAPITAL DEFICIENTE | INSUFICIENTE | BUENA BUENA POSITIVAS
Aguascalientes 20.8% 8.3% 33.3% 37.5% 70.8% 100.0%
Tepic 33.3% 0.0% 33.3% 33.3% 66.7% 100.0%
Chihuahua 21.4% 32.1% 17.9% 28.6% 46.4% 100.0%
Tuxtla Gutiérrez 22.2% 33.3% 22.2% 22.2% 44.4% 100.0%
Saltillo 33.3% 26.7% 26.7% 13.3% 40.0% 100.0%
Hermosillo 40.0% 20.0% 10.0% 30.0% 40.0% 100.0%
Cuernavaca 39.4% 27.3% 27.3% 6.1% 33.3% 100.0%
Colima 33.3% 33.3% 25.9% 7.4% 33.3% 100.0%
Querétaro 22.2% 44.4% 22.2% 11.1% 33.3% 100.0%
Zacatecas 20.0% 46.7% 20.0% 13.3% 33.3% 100.0%
Guanajuato 37.9% 48.3% 13.8% 0.0% 13.8% 100.0%
Oaxaca 66.7% 18.5% 14.8% 0.0% 14.8% 100.0%
TOTAL 33.6% 30.0% 22.0% 14.4% 36.4% 100.0%

Fuente: Base de datos del programa de investigacion Estudio comparado de la Reglamentacién Municipal.
Area de Gestion Estatal y Sistema Politico. UAM-X. Febrero de 2013. Elaboracién propia.

Asi, de acuerdo con los datos registrados en el estudio (véase Cuadro 1), la
calidad del marco reglamentario de las ciudades-capital, en términos de orientar
hacia la gobernabilidad en la gestion publiadministrativa, se puede calificar como
deficiente en 33.6% de los reglamentos, por registrar s6lo uno o dos de los cinco
indicadores considerados; insuficiente en 30% de los casos al retomar tres indicado-
res; con buena calidad 22% de los reglamentos por contener cuatro de los indicado-
res; y con muy buena calidad s6lo 14.4% de los reglamentos por incluir los cinco
factores de gobernabilidad.

Regulacion de gobernanza. Desde el enfoque de la gobernanza, la gestion
gubernamental debe tener un fuerte vinculo con la sociedad, més alla de la obli-
gacion y responsabilidad que implica el sentido de gobernabilidad circunscrito
al &mbito politico-administrativo interno del aparato de gobierno; esto es, para la
gobernanza no basta la indispensable presencia de los agentes gubernamentales
en la actuacién publica sino que requiere también de la participaciéon de los acto-
res sociales en la decision y operacién de las politicas puablicas. En este sentido,
el estudio indagé hasta qué punto el marco reglamentario de las ciudades-capital
propicia o estimula desde su normatividad la participacién de actores sociales,
considerando, a manera de correlato, los mismos cinco indicadores senalados
para la gobernabilidad pero ahora orientados explicitamente a la intervencion
societal en los campos de gestion:
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e Promover la representacion de actores sociales como ejecutores o correspon-
sables de programas y politicas publicas en los distintos campos de gestion.

e Establecer coordinadores sociales para las politicas especificas a que den
lugar los programas de gobierno municipales.

e Auspiciar que miembros de los diferentes sectores sociales coadyuven y au-
xilien en la concrecion de las politicas.

® [ntegrar agentes sociales en la supervision del desempeno gubernamental.

e Determinar los beneficiarios y/o sectores de la poblacién objeto de la aten-
cién de programas y politicas.

Respecto a esos indicadores de gobernanza el hallazgo es decepcionante
(véase el cuadro 2), pues s6lo 12 (4.8%) de los 250 reglamentos merecieron una
buena calificacién al disponer en su normatividad cuatro o cinco de los factores de
gobernanza arriba seiialados. De los 238 reglamentos restantes, 217 (86%) con-
tienen uno o dos de los indicadores, por lo que resultan deficientes en materia de
gobernanza y los otros 21 reglamentos (8.4%), al integrar tres de los aspectos men-
cionados, aun resultan con calidad insuficiente en esta materia.

Cuadro 2
Presencia del factor de gobernanza
NIVEL DE CALIDAD
SUMA

CIUDAD- MUY CALIDADES | TOTAL

CAPITAL DEFICIENTE | INSUFICIENTE | BUENA BUENA POSITIVAS
Aguascalientes 75.0% 8.3% 4.2% 12.5% 16.7% 100.0%
Tepic 83.3% 0.0% 0.0% 16.7% 16.7% 100.0%
Querétaro 88.9% 0.0% 5.6% 5.6% 11.1% 100.0%
Zacatecas 93.3% 0.0% 0.0% 6.7% 6.7% 100.0%
Tuxtla Gutiérrez 88.9% 5.6% 0.0% 5.6% 5.6% 100.0%
Oaxaca 88.9% 7.4% 3.7% 0.0% 3.7% 100.0%
Chihuahua 82.1% 14.3% 3.6% 0.0% 3.6% 100.0%
Cuernavaca 87.9% 9.1% 3.0% 0.0% 3.0% 100.0%
Guanajuato 93.1% 6.9% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%
Colima 85.2% 14.8% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%
Saltillo 93.3% 6.7% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%
Hermosillo 80.0% 20.0% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%
TOTAL 86.8% 8.4% 2.0% 2.8% 4.8% 100.0%

Fuente: Base de datos del programa de investigacion Estudio comparado de la Reglamentacién Municipal. Area de
Gestion Estatal y Sistema Politico. UAM-X. Febrero de 2013. Elaboracion propia.

De manera que los factores de gobernanza tienen muy baja expresién en la
reglamentacion municipal de las ciudades-capital consideradas en el estudio: las
tres capitales mejor posicionadas sélo registran de dos a cuatro reglamentos con
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buena calidad del factor gobernanza dentro de su cuerpo reglamentario, ellas son:
Aguascalientes, Tepic y Querétaro. Las otras nueve ciudades no alcanzan un buen
posicionamiento, pues la mayoria de sus reglamentos son omisos en orientar hacia
una gestion con perspectiva de gobernanza.

Regulacion con sentido estratégico.- El pensamiento estratégico ha permeado
a la administracion y gestion publicas del pais desde hace tres década, aunque con
avances y resultados muy heterogéneos en los distintos circulos publi-administrati-
vos, pero no hay duda de su influencia en ellos, asi sea s6lo por la cada vez mas
frecuente denominacién de gestion estratégica que se adopta para indicar una orien-
tacion distinta a la gestién con canones del modelo burocrético. Justo es decir que el
pensamiento estratégico en la gestién puiblica se ha acompanado provechosamente
de los rasgos propios y complementarios de la gobernabilidad y la gobernanza; de
alguna manera ambas devienen en soportes indispensables para una gestion con
sentido estratégico, estos es, para una gestién gubernamental que no se rige sé6lo
por planes genéricos e inflexibles, sino que requiere de una programacién espe-
cifica que combine y coordine recursos para disefiar y operar politicas y acciones
en contextos acotados, que involucre a los actores interesados para lograr eficacia,
eficiencia y calidad en el desempeno de las funciones y servicios de su competencia
y, ademas, con una visién que rebase el corto plazo.

De nuevo, con la idea de observar si en la reglamentacion municipal existen
factores proclives a una orientacion estratégica en la gestion gubernamental, se defi-
nieron varios topicos que a nuestro juicio son indispensables para una normatividad
de carécter estratégica que rija el quehacer de los gobiernos en las ciudades-capital;
ellos son:

e Definir responsables de la accion gubernamental en el campo de gestiéon que
se trate.

¢ Determinar la poblacién objetivo a quien se dirige la accién del gobierno.

e Orientar hacia la planeacién y programacién de las actividades y politicas.

e Senalar los procesos y cursos de accion derivados de la planeacion/progra-
macion.

e Fijar criterios de eficacia, eficiencia y calidad para el desempeno de la ges-
tion.

¢ Proponer instrumentos de monitoreo y evaluacion a los programas y politicas
del gobierno.

e Promover el sentido publico-comunitario que es propio de la naturaleza mis-
ma de la gestion gubernamental.

En realidad esos siete topicos o indicadores son los referentes basicos e in-
dispensables que deben estar presentes en una gestion gubernamental con alcance
estratégico. A partir de esos indicadores se realizé el registro de su presencia o
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ausencia como expresion tendencial de los factores estratégicos en los cuerpos re-
glamentarios de cada ciudad-capital.

Los resultados de la indagacion en el conjunto reglamentario de las 12 ciu-
dades-capital es muy interesante e indicativo de la situacion que guarda el marco
reglamentario de las ciudades-capital del pais, como soporte de una gestion guber-
namental con orientacion estratégica.

El reporte general de la indagacion nos senala el peso especifico que tiene
cada uno de los topicos en el conjunto de los 250 reglamentos objeto del estudio
(véase Cuadro 3). Asi, observamos que el mayor peso lo obtiene el requisito de asig-
nar al responsable ejecutor de los programas de gobierno, figura registrada en 71%
de los reglamentos considerados; en segundo lugar se encuentra el topico relativo a
la necesidad de establecer procesos y cursos de accion, presente en 67% de los regla-
mentos, y enseguida aparece el requerimiento de planeacién-programaciéon en 58%
de los casos. Después, con menor frecuencia y peso en la reglamentacion municipal
encontramos la presencia del sentido pudblico-comunitario (54%), la orientacién de
eficacia, eficiencia y calidad (40.8%), el establecimiento de sistemas de evaluacion y
monitoreo para las acciones de gobierno (38.4%) y, por ultimo, la determinacién de
la poblacion objetivo a la que se dirigen los programas y politicas (35.6%).

Cuadro 3
Indicadores estratégicos

NUCLEO ESTRATEGICO

CIUDAD- . SENTIDO

RESPONSA- |POBLACION |  PLANEA-  [PROCESOS Y [ EFICACIA/ [MONITO-| PUBLICO-

CAPITAL [ BLES DESU | OBJETIVO | CION/ PRO- | CURSOS DE [EFICIENCIA/ REO/EVA- | COMU-
APLICACION| (SOCIETAD) | GRAMACION | ACCION | CALIDAD [LUACION| NITARIO

Aguascalientes | 66.7% 62.5% 58.3% 79.2% 583% | 583% | 66.7%
Chihuahua 82.1% 60.7% 53.6% 57.1% 321% | 393% | 71.4%
Colima 74.1% 40.7% 40.7% 88.9% 481% | 37.0% | 59.3%
Cuemavaca 54.5% 21.2% 75.8% 54.5% 36.4% | 39.4% | 33.3%
Guanajuato 75.9% 20.7% 51.7% 86.2% 345% | 37.9% | 51.7%
Hermosillo 90.0% 70.0% 70.0% 70.0% 500% | 40.0% | 60.0%
Oaxaca 63.0% 7.4% 44.4% 63.0% 206% | 14.8% | 40.7%
Querétaro 66.7% 16.7% 88.9% 44.4% 61.1% | 833% | 77.8%
saltillo 53.3% 53.3% 46.7% 66.7% 267% | 267% | 40.0%
Tepic 66.7% 333% 66.7% 66.7% 0.0% 333% | 33.3%
Tuxtla Gutiérrez|  83.3% 33.3% 66.7% 61.1% 500% | 27.8% | 55.6%
Zacatecas 93.3% 33.3% 53.3% 60.0% 46.7% | 20.0% | 53.3%
TOTAL 71.2% 35.6% 58.4% 67.2% 40.8% | 384% | 54.0%

Fuente: Base de datos del programa de investigacion Estudio comparado de la Reglamentacién Municipal. Area de
Gestion Estatal y Sistema Politico. UAM-X. Febrero de 2013. Elaboracién propia.

Adicionalmente, del reporte general se puede derivar una tendencia que mar-
ca el transito de un modelo burocratico hacia un modelo de nueva gestién con
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orientacion estratégica, como lo denota la presencia bastante significativa de los t6-
picos relativos a la inclusion de procesos y cursos de acciéon junto con la referencia
a la planeacién y programacion en el quehacer gubernamental. Del mismo modo,
parece abrirse paso, aunque con menor intensidad, el llamado desde la reglamen-
tacion hacia la eficacia, eficiencia y calidad en los servicios publicos que atienden
los gobiernos de las capitales. En contraste y como limitante de esa tendencia hacia
la gestidn estratégica, observamos el todavia escaso peso especifico de dos factores
esenciales para avanzar en ese sentido estratégico: el correspondiente a la implanta-
cién del monitoreo y evaluacion sistematicos del desempeno y resultados obtenidos
por la accién gubernamental y, mas delicado audn, el poco aprecio para regular la
determinacion de la poblacion objetivo a la que se dirigen las politicas publicas. El
atenuante sobre estos dos aspectos limitativos es que la muy particular condicion
técnica requerida para cada campo de gestion, podria justificar su omision en la
norma reglamentaria.

Mencién especial merece el registro del sentido publico-comunitario —no
siempre bien ponderado por el pensamiento estratégico—, que si bien no obtuvo la
fuerza que amerita en razon de la naturaleza misma de la gestion gubernamental,
al menos su mediana presencia —en 54% de los reglamentos— hace pensar que la
orientacion técnico-administrativa de caracter gerencial no ha desvirtuado totalmen-
te el caracter publico-comunitario de la accion de los gobiernos y vale reivindicarlo
para el caracter estratégico de la intervencion gubernamental en los distintos érde-
nes societales.

Desde luego que la manera en que se manifiesta el peso especifico de los sie-
te factores de gestion estratégica en cada ciudad-capital es bastante desigual, salvo
el peso sobresaliente que tiene en todos los cuerpos reglamentarios la asignacion
de los responsables de los programas gubernamentales. Ejemplos de esa diversidad
de expresiéon de los topicos es Zacatecas que muestra precisamente el mas alto
peso (93%) encontrado para la designacion de responsables y, en cambio, reporta
la presencia mas baja (20%) del factor de evaluacién; o Querétaro que mantiene
las mejores marcas en casi todos los tépicos pero sélo el 16% de sus reglamentos
atiende el factor referido a la poblacién objetivo.

Finalmente, en el escalafon de la calidad mostrada por el conjunto de factores
estratégicos (véase Cuadro 4), encontramos que de los 250 reglamentos analizados,
105 (42%) logran la ponderacion de buena calidad; otro tanto, 107 reglamentos
reportan una calidad insuficiente y los 38 restantes (15%) califican mas bajo con
mencion deficiente.

En el mismo escalafén, las cuatro posiciones mas altas corresponden a Que-
rétaro, Aguascalientes, Hermosillo y Guanajuato, cuyos cuerpos reglamentarios re-
portan buena calidad para el 61%, 54%, 50% y 48°% de sus reglamentos, respectiva-
mente; los marcos reglamentarios de las otras ocho ciudades-capital reportan menos
de 47% de reglamentos con buena calidad en los factores de gestién estratégica.
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Cuadro 4
Presencia del factor de gestion estratégica
NIVEL DE CALIDAD
SUMA

CIUDAD- MUY CALIDADES | TOTAL

CAPITAL DEFICIENTE | INSUFICIENTE | BUENA BUENA POSITIVAS
Querétaro 5.6% 33.3% 61.1% 0.0% 61.1% 100%
Aguascalientes 12.5% 33.3% 29.2% 25.0% 54.2% 100%
Hermosillo 10.0% 40.0% 30.0% 20.0% 50.0% 100%
Guanajuato 17.2% 34.5% 41.4% 6.9% 48.3% 100%
Chihuahua 10.7% 42.9% 35.7% 10.7% 46.4% 100%
Colima 11.1% 44.4% 33.3% 11.1% 44.4% 100%
Tuxtla Gutiérrez 5.6% 50.0% 38.9% 5.6% 44.4% 100%
Zacatecas 0.0% 60.0% 40.0% 0.0% 40.0% 100%
Cuernavaca 21.2% 45.5% 33.3% 0.0% 33.3% 100%
Saltillo 26.7% 40.0% 26.7% 6.7% 33.3% 100%
Oaxaca 37.0% 40.7% 22.2% 0.0% 22.2% 100%
Tepic 0.0% 83.3% 16.7% 0.0% 16.7% 100%
TOTAL 15.2% 42.8% 34.8% 7.2% 42.0% 100%

Fuente: Base de datos del programa de investigacion Estudio comparado de la Reglamentacién Municipal. Area de
Gestion Estatal y Sistema Politico. UAM-X. Febrero de 2013. Elaboracién propia.

5. Reflexion conclusiva

En los ultimos 20 6 25 ainos la sociedad mexicana ha pasado por un interesante pro-
ceso de transformacién politica y econémica; cada vez es mas comdn encontrarnos
con gobiernos divididos que reflejan de mejor manera la pluralidad de los actores
politicos y sociales: podemos encontrarnos con gobiernos de un partido politico
coexistiendo con una camara de diputados o ayuntamientos con mayoria de repre-
sentantes de partidos distintos al partido en el gobierno.

Este nuevo escenario ha venido a cuestionar de manera considerable el estilo
de gestionar la cuestion publica. El estilo jerarquico burocratico de gestion publica
parece ceder el paso a un modelo que asume como condicion indispensable la inter-
locucién del gobierno con la sociedad; un modelo de gestién que podria encontrar
dicha interlocucion en actores sociales independientes, aliados y no competidores.

En ese sentido los gobiernos municipales comienzan a ser receptivos de esa
dinamica de transformacion de la gestion publica. Los gobiernos municipales han
puesto en duda la legalidad y legitimidad de algunas decisiones tomadas por los
otros niveles de gobierno, han empezado a generar marcos regulativos en areas que
en el pasado ni siquiera estaban previstas como funciones expresas de los gobiernos
municipales, tales como proteccién de poblaciones vulnerables, equidad de géne-
ro, transparencia y rendicion de cuentas.
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Sin embargo, existen muchos otros municipios en los que no se ha producido
esta dinamica con la profundidad e intensidad deseada. Por ejemplo, el estudio que
hemos realizado nos ha permitido apreciar que existen varios municipios en los
que la calidad de su regulacién respecto a factores de gobernabilidad es preponde-
rantemente deficiente, como muestran los casos de las ciudades-capital de Oaxaca,
Hermosillo y Cuernavaca. Pero por otro lado, existen ciudades-capital donde el
desarrollo de sus reglamentaciones incorporan elementos de gobernabilidad que
pueden ser calificados mayoritariamente como muy buenos, son los casos de Aguas-
calientes, Tepic y Chihuahua.

En relacion a los factores de gobernanza el estudio arrojé muy malas noticias,
pues los gobiernos municipales han incorporado poco y de manera deficiente el tema
de la articulacion con los actores relevantes de la sociedad. El municipio que presenté
un porcentaje de reglamentos con un buen nivel de calidad en relacién a los factores
de gobernanza fue el municipio de Aguascalientes, donde el 16.7% de su cuerpo re-
glamentario se encontraba en este nivel. En contraste, la mayoria de ciudades analiza-
das muestran una reglamentacion deficiente para propiciar un sentido de gobernanza
en la relacion entre autoridades gubernamentales y grupos de la sociedad.

En cuanto a los factores de gestion estratégica, la mayoria de capitales anali-
zadas cuentan con reglamentaciones que indican que el modelo de gestion estraté-
gica poco a poco se ha ido internalizando, pues varias reportan elementos propios
de ese modelo: cuentan con responsables visibles de las acciones, con esquemas
de planeacion-programacion, con la definicién de procesos y cursos de accién; sin
embargo, tienen deficiencias por no incluir en su reglamentacion elementos tan
importantes como la definicion de poblaciones objetivo, carecen de medicién de
la eficacia y eficiencia de las acciones del gobierno y son pocos los municipios que
dentro de su reglamentacién incorporan elementos de evaluacion y monitoreo de
las acciones que desarrolla el gobierno.

Por los resultados arrojados en el estudio, se debe seguir insistiendo en la
importancia que debiera tener la reglamentacion municipal precisamente como re-
guladora de la gestion gubernamental y evaluar qué tanto se ha avanzado en con-
vertirla como parte fundamental de la cultura administrativa del pais.

Sin entrar en el fondo de la aneja pero a la vez vigente discusién en las doc-
trinas del pensamiento juridico, relativa a si en los sistemas juridico-politicos debe
tener primacia el derecho sobre el poder o viceversa, lo que si se pude deducir de esa
importante polémica es que “las normas juridicas requieren y presuponen un poder
eficaz [pero éste] a su vez presupone una norma” (Cordova, 2010: 33). De tal suerte
que, guardando las debidas proporciones y trasladada esta cuestion al marco norma-
tivo municipal, hoy en dia y méas aun para las ciudades-capital, un buen gobierno
requiere de un cuerpo reglamentario que sea su plataforma de actuacion eficaz y efi-
ciente. La reglamentacion, como norma que no quede confinada a su texto, demanda
una administracion eficiente en tanto brazo ejecutor del gobierno; y ambos, gobierno
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y administracion, debieran orientar y legitimar su accion con base en la norma regla-
mentaria. Por ello, la accién estratégica de la gestion municipal necesita de un soporte
normativo que le induzca a cumplir en términos de eficacia, eficiencia, calidad y
transparencia frente a su sociedad. Falta mucho todavia, como pudo observarse en los
resultados del estudio, para que el pensamiento estratégico permee la gestién publica
municipal; pero también hay avances que pueden operar como efecto-demostracién
para mejorar el ejercicio publi-administrativo en los municipios del pais.
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