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INTRODUCCION

Las organizaciones son construcciones humanas que tienen diferentes
connotaciones y su naturaleza es muy diversa; surgen de la condicion inteligible
del ser humano. Son un espacio de integracién de puntos de vista encontrados, de
construccion de identidades, de recreacion de la sociedad, de interaccidén
simbdlica, de recreacién de lo particular y lo general, de recomposicion del mundo
material e inmaterial. En resumen, el estudiar una organizacion es el estudio del

“ser humano”.

El discernir sobre la “condiciéon del ser humano” a través del tiempo o de la
geografia, me parece que es el objetivo principal del estudio de las
organizaciones. Las capacidades del ser humano para entender su medio,
reinterpretarlo, actuar sobre si mismo y su contexto; son sus caracteristicas
fundamentales. Las organizaciones son espacios que permiten al ser humano
poner en practica una de sus cualidades excepcionales: cuestionarse asi mismo,
dudar de si mismo, dificilmente encontrarse a si mismo; y en el paroxismo de esta
argumentacion de acabar consigo mismo. Esta situacion ontolégica contradictoria
de la condicion del ser humano provoca y determina la naturaleza de una
civilizacion y de los espacios de convivencia de los seres humanos; y por
supuestos las organizaciones y en particular las denominadas convencionalmente
como “publicas”. La sociedad en su conjunto a través de las organizaciones
establece mecanismo de integracion, de entendimiento, de definicion de roles, de
creencias y de convicciones, que sirven para meditar y catalizar esta condicién

ontoldgica contradictoria y sui géneris del ser humanao.

Estos mecanismos y artificios de la sociedad convergen en espacios, que de
manera convencional llamamos organizaciones. En ellas converge lo particular
con lo general, y viceversa; permiten la convivencia humana con ciertos niveles de
tolerancia y comprension de la diversidad; pero también ha permitido la

concentracion de las capacidades, recursos y habilidades creados por la sociedad
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en unos cuantos espacios o actores. Este fendmeno de concentracién inequitativo,
sin duda, ha llevado a cuestionar incluso la viabilidad y el futuro de la “condicion
del ser humano” que en los ultimos afios se han acentuado. En este orden de
ideas las organizaciones suponen el establecimiento de mecanismos de
interaccién, de comunicacion, de acuerdo, de entendimiento y de concordia, y de
manera implicita la creacién de circunstancias mas equitativas. La “condicion del
ser humano” sélo se logra en los espacios de accidén organizada; en ellos se hace
realidad lo colectivo, lo grupal, lo individual, es decir, lo humano. En ellos se
establecen relaciones de dominacion, control; asi como los mecanismos y medios

a través de los que se distribuye la riqueza y el poder.

La discusion y el analisis sobre la naturaleza de una organizacién puede ir desde
el cuestionamiento de su condicion como objeto de estudio; de su caracter
institucional, es decir, publica o privada; de su contexto, de su apertura hacia la
sociedad. Las organizaciones creadas por el ser humano permiten hacer realidad
las relaciones sociales; y conjugan las condiciones estéaticas de los objetos y las
dinamicas de los sujetos. Es decir, son la materializacion de la conciencia. Esta
perspectiva demanda de un importante trabajo metodolégico y de investigacion de
lo que sucede en una organizacion; y por lo tanto entender, explicar, decidir y
actuar en el espacio de una organizacion. Artificios metodologicos como la
abstraccion (discernir sobre circunstancias particulares) y la delimitacion temporal
y espacial, ayudan a resolver de alguna forma este problema; pero de ninguna
manera lo resuelve. Los merecimientos y el trabajo para estudiar una
organizacion, sin duda, tendran que ser graduales, creativos, con una enorme

dosis de audacia e imaginacion.

Pero se hace aun mas rico el asunto, y en la misma medida complejo; si
reconocemos que una organizacién de seres humanos se puede observar como
objeto pero que sin duda, tiene su propia vida. Conjugar enfoques, conceptos o
categorias que intenten explicar lo dinamico de lo estatico, sin duda, es un reto. El

riesgo es enorme: llegar a conclusiones en un estudio de una organizacion publica
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gue puedan ser temerarias, displicentes o sin ningun sentido; el reto es no caer en

este tipo de situaciones.

La solucién metodoldgica ha sido delimitar el objeto de estudio a circunstancias
muy especificas en tiempo y espacio para poder establecer algan analisis y en el
mejor de los casos alguna explicacion plausible de los diferentes fendmenos que
se dan en un espacio de accién, recreacion e imaginacién de la vida del ser
humano en conjunto. Explicar la parte de la estructura, sin duda, la parte dura del
organismo, es fundamental; pero integrar esta explicacién a la parte “blanda”, la de
la infraestructura, es la limitante mas importante para el avance de la investigacion
de las organizaciones publicas. En este trabajo se presentan los valores,
aspiraciones y demandas que se le plantean al nuevo gobierno municipal de

Tulum.

Las organizaciones son receptaculo y cobijo de la condicién del ser humano, por lo
gue son espacios colonizados por la dualidad profunda del ser humano que
transita entre el ente racional y razonable, entre anarquico e irracional. El ejercicio
de lo organizado, nace en si mismo contradictorio, los multiples esfuerzos de
racionalizacion de las organizaciones, se orientan de manera intrinseca a la
catarsis de esta contradiccion, a su control. Las decisiones son la materializacién
de este esfuerzo del ser humano y constituyen un acervo de energia,
conocimiento, y una enorme apuesta por la prediccion y la predestinacion. Las
denominaciones convencionales que se le han otorgado desde las ciencias
sociales o las humanidades a este conjunto de factores o condiciones humanas

son entre otras estrategias, estructuras, procesos, recursos, tecnologia, contexto.

Es necesario comentar sobre una dimension del ser humano Unica, el tiempo, que
acota la accion organizada al obligar a establecer referentes convencionales en
las organizaciones como: los objetivos y las metas. Esta limitacion temporal hace
entrar a la condicién del ser humano, en una nueva y mas profunda contradiccion;
la carrera contra el tiempo. Los objetivos tendran que ser alcanzados en un

periodo determinado, la condicion temporal de la vida del ser humano se convierte
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en su principal obstaculo; se desata un esfuerzo esquizofrénico por la
acumulacioén, el logro de metas y el alcanzar objetivos. Lo que lleva a la condicién
del ser humano a ser el “peor enemigo” de si mismo. ¢Pueden hacer las
organizaciones algo ante esta circunstancia contradictoria? ¢La apuesta por la
racionalidad instrumental teleoldgica aplicada a la vida del ser humano han
ayudado o empeorado la situacién? ¢Son las organizaciones los espacios que
conservan, guardan y preservan nuestra experiencia, la historia de nuestra vida,
nuestra capacidad de comunicarnos, retroalimentan nuestro pensar y decir; nos
han ayudado a establecer una relacion armoénica con el universo, y crear
condiciones para la pluralidad, la comunicacion, el respeto de la diversidad y el
ejercicio y distribucion equitativa de los bienes de una sociedad? En las posibles
respuestas a estas interrogantes las organizaciones publicas tienen un papel
fundamental; y con mucho mayor énfasis las organizaciones publicas que tienen
contacto directo con las personas. Este es uno de los supuestos fundamentales de
esta tesis; los gobiernos municipales son fundamentales en este esfuerzo de

construccién de nuevas oportunidades.

Por otro lado, una organizacion también permite el desarrollo y la evolucién
constante de una sociedad. Por lo que no son espacios cerrados, han tenido la
inteligencia de promover la innovacion, la esperanza; pero principalmente el
asombro ante lo desconocido. Las organizaciones también se guardan para si
muchos secretos y escogen al azar a la generacion de seres humanos para
mostrarselos. Ninguna generacion de seres humanos conoce o sabe lo mismo;
pero en su desarrollo siempre aporta cosas diferentes al camulo de la civilizacién
organizada. Por lo que algunas generaciones tienen la suerte de conocer algunos
de los acervos mas profundos del conocimiento del ser humano; algunas otras han
conocido mucho menos. Considero que tenemos una oportunidad si realizamos
una lectura detenida, sabia, sin prejuicios, alterna, audaz y consistente de una
organizacion, y ello nos a su vez nos brindard una mayor oportunidad para

conocer mas de estos acervos.
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¢, Coémo conocer, identificar, descubrir y explicar estos secretos de la condicién
organizada del ser humano? ¢Cdmo hacer la lectura de una organizaciéon? ¢Qué
abecedario utilizar, qué graméatica seguir, como discernir? ¢Como se comunican,
por qué medios, en qué formas? ¢CoOmo establecen la relacion con su medio
(estrategia, metas y objetivos)? ¢ Como establecer una secuencia significante en la

relacion entre los miembros de una organizacion y su contexto?

En este trabajo se parte de un supuesto basico respecto de lo que representa una
organizacion: es un espacio representativo de la condicién del ser humano con
multiples puntos de encuentro, en los cuales se consolida la identidad individual y
colectiva, la cultura y el avance del pensamiento y la reflexion humana. La
organizacion no es un una “esfera de pascal”’, es un cuerpo amorfo pero con
sentido y propdsito. La organizacion es una malla reticular extensa que se recreay
desaparece, sin el minimo aviso. Las relaciones entre los diferentes 6rdenes de
gobierno y los puntos de encuentro y actividades inter-organizacionales en nuestro
pais siguen siendo un enorme manantial de trabajo e investigacion. En este
trabajo se apuesta por el presentar, narrar los sucesos, decisiones, cambios y
relaciones que se establecen en un espacio organizacional publico particular; en
nuestro caso la base del analisis es el proceso a través del cual se constituye el
nuevo gobierno municipal en Tulum, Quintana Roo. En este trabajo se intenta
aporta una narracién ordenada del surgimiento del municipio de Tulum,
incorporando para ellos todos sus componentes el territorial, el humano, el

institucional, el politico y el econémico.

Este esfuerzo se relaciona con las dimensiones comentadas por Jean Francoise
Chanlat (1994) como: *“... las dimensiones humanas fundamentales que
constituyen el objeto del individuo y la organizacion: la dimension cognoscitiva y
linglistica; la dimension espacio-temporal; la dimension psiquica-afectiva; la
dimension simbdlica; la dimension de las diferencias con el otro, y la dltima
psicopatoldgica”. El mismo autor sefiala que en la actualidad “nadie se atreve a

denunciar lo exagerado que ha llegado a ser la especializacion, la rigidez del anti-
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intelectualismo, el cuantitativismo, la incultura, la falta de conciencia histéricay la
ineptitud para comunicarse. En nuestra civilizacion han llegado a ser mas
importantes las relaciones entre los hombres y los objetos; que entre los propios
hombres”. De lo cual estoy completamente convencido.

La propuesta convencionalista del estudio de las organizaciones denominada asi
desde 1985, por Ibarra y Montafia (1985)', surgida fundamentalmente desde el
enfoque administrativa-eficientistas. No alcanza para explicar en lo minimo el
fendmeno organizativo desde la perspectiva que estamos proponiendo; la de la
organizacion como un espacio donde se manifiesta el ser humano. En esa misma
época de mediados de los afios ochenta, las denominadas aproximaciones criticas
denunciaban a las orientaciones convencionales como sirvientes del poder vy
proponian una reformulacion del paradigma organizacional. Para Montafio e
Ibarra, a mediados de los ochenta se presencia el debate entre las propuestas
criticas y las convencionales en ese tiempo eran promisorias. Con el paso de los
afos esto parece seguir siendo una promesa. Pero me atrevo a decir, que esto
mas que un retroceso, manifiesta la riqueza de dicha situacion, como mencionaba

alguna vez Eduardo Galeano respecto de la utopia:

“- ¢Para que sirve la utopia? Avanza un paso para acercarme y se aleja,
sigo avanzando y sigue alejandose.

- Para eso sirve para avanzar.”

Sin duda debe de persistir “la promesa”. Que persista la promesa. Montafio e

Ibarra hacian en un interesante sefialamiento para mediados de los ochenta:

“... Teoria de la Organizacién empieza a ser abordada como un insumo
basico de una aproximacion teérica del Estado, que ve en las politicas
publicas un elemento organizacional de primer orden para la sociedad.
Esta propuesta a la que hemos denominado Estado, Politicas Publicas y

Organizacién”, si bien no se constituye plenamente como un movimiento
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de la Teoria de la Organizacion, se vale de ella y la reorienta...” (Ibarra y
Colado: 1985).

Para ir perfilando una conclusion podriamos decir que la existencia de las
profundas dualidades de la condicion humana al interior de cualquier
organizacion; mas que un problema; son riqueza y pluralidad. La materia y el
tiempo hechos conciencia no pueden entenderse cabalmente desde un esfuerzo
de investigacion que busque uniformar o modificar la naturaleza de esta profunda
y rica condicion. Los principios de orden a-priori, si bien disminuyen la
esquizofrenia metodolégica por el control de las condiciones del objeto de estudio
y su posible explicacion, andlisis o interpretacion; y si bien, permiten andar por
camino conocido, sin duda, en el mejor de los casos, han restringido los alcances
y los posibles frutos de la imaginacion; la invencion y la creatividad humana en las

ciencias llamadas convencionalmente “sociales”.

El reto para cualquier investigacion es enorme; pero puede tener un buen principio
si se deja fluir la capacidad y creatividad humana, en pos de entenderse a si
mismo, a los otros y a su medio. Si se impulsa con honestidad y sin tapujos la
capacidad del “ser humano” para reconstruir su identidad y el reestablecimiento de

un sistema social menos injusto e inequitativo.

La constitucion de la condicion del ser humano pasa por la interaccion con los
otros; las relaciones con su medio ambiente. El reconocimiento de si mismo en el
otro, en los otros; este es el punto de partida de la condicién del ser humano. A
partir de este punto intentaremos pasar a la representacion; al esfuerzo de
construir lo ausente, lo que no podemos percibir y todo aquello que no podemos
expresar. El lenguaje y el pensamiento establecen uno de los sistemas mas
complejos del ser humano: son la base de los avances o los retrocesos de la
civilizacion. Hacen posible expresar el reconocimiento de si mismo con base en la
interrelaciéon que se establece con el otro. El pensamiento constituye la condicién

Unica e irreducible de la condicién del ser humano y es lo que hace posible la
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convergencia de identidades y la construccion de objetivos colectivos. La técnica y
la razdén solo vinculan a los hombres con las cosas; pero que es lo que vincula a
los hombres entre si. En una organizacion publica el individuo construyen
vinculos de solidaridad, de reciprocidad, de comunion, de identidad y de
comunicacion. Pero también espacios de deconstruccion y demolicién. La
organizacion es un referente social donde suceden los fenémenos humanos, tanto
en el ambito material como en el &mbito simbdlico. La relacion entre esos ambitos
mediatizada por las relaciones de poder contribuye a constituir el orden

organizacional.

La génesis organizacional tiene atribuciones propias: surge de ciertas relaciones
con su medio ambiente tanto a nivel individual como colectivo; necesita ciertas
formas de regulacion y mecanismos de la representatividad de los intereses
individuales y colectivos; debe conocer y en el camino aprender las formas de
dominacion, imposicion, convencimiento y coercion que debera ejercer; debe
establecer una base para forjar la memoria organizacional; debe conocer sus
alcances y limitaciones institucionales; debe tomar en cuenta y reconocer las
diferentes manifestaciones de las tradiciones y la costumbre traducidas en
aspiraciones futuras. Estos son los factores indispensables para un “nacimiento”
sin grandes complicaciones. En su conjunto dan a cada organizacion una
configuracion singular, un genoma particular; que aunque podemos nos permite
establecer pardmetros generales; también nos obliga a reconocer que existen

variaciones y diferencias.

La preocupacion profunda de este trabajo es intentar:

“Reunir lo que hasta entonces esta separado, hacer evidentes
dimensiones durante mucho tiempo olvidadas, reafirmar la
funcion del sujeto, de la experiencia simbdlica en las

organizaciones, restituyéndolas en sus marco sociohistorico,
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Este trabajo se centra en un estudio de campo realizado en el municipio de Tulum
donde se presento la oportunidad y las condiciones de trabajar con los diferentes
actores y grupos de la comunidad. La regién de Tulum en el Estado de Quintana
Roo, es lugar de enormes contrastes y riguezas de todo tipo; aspiramos en este
trabajo a sentar las bases para dar un seguimiento a mediano y largo plazo de lo

gue sucede en ese sitio del pais.

En el primer apartado, la discusion tedrico-conceptual; se presenta una breve
revision de las diferentes propuestas y discusiones académicas de los ultimos diez
afios, es decir, el conjunto de conceptos y discusiones académicas que
permitieron ir construyendo el espacio para este trabajo. Que tanto han aportado
para la comprension de la administracion publica ya sea federal, estatal o
municipal las aportaciones de los ultimos afios de la gestidbn publica, de la
gerencia politica, del atravesar la burocracia, de los modelos de calidad total, de
los presupuestos orientados a resultados, de los indicadores de desempefio, del
servicio profesional de carrera a nivel federal; la descentralizacién de los recursos
hacia gobiernos estatales y municipales a través de los diferentes fondos y
participaciones impulsados hacia mediados y fines de los noventa, hasta donde se
han mejorado las condiciones de vida de las personas después de la profundas
reformas constitucionales de loas afos ochenta (entre ellas las de los municipios);
hasta donde se ha logrado establecer una capacidad de acuerdo y negociacion
politica en este esquema de recursos publicos descentralizados. Hasta donde los
avances en la participacion formal en los procesos electorales han mejorado
nuestro presente y que es lo que pueden ofrecer para el futuro. En este trabajo se
ha podido constar que los esfuerzos por estructuras flexibles, transparentes,
practicas democraticas, rendiciébn de cuentas parecen ser menores que los de
épocas anteriores. En este contexto la pregunta es hasta dénde y como tendra
gue actuar un gobierno municipal para lograr construir sinergias politicas y
administrativas que logren el entendimiento y el acuerdo entre todos los actores

gue participan en la vida publica. Cual puede ser el papel de gobiernos municipios
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con enormes potencialidades, y cual debe se el rol de los otros ordenes de

gobierno.

En la segunda seccién, el andlisis contextual institucional, demografico, social y
econoémico; haciendo uso de la informacién de los censos municipales del afio
1995, 2000, 2002 y 2004se presenta un analisis macro de la situacion institucional,
estructural, procedimental, institucional, reglamentaria, tecnoldgica, hacendaria, de
planeacién y programaciéon, y de cuadros administrativos de los municipios en
México. Se presentan algunas de las metodologias que combinan aspectos
demograficos, econdémicos, sociales, educativos y territoriales utilizados para
entender el desarrollo, evolucién y crecimiento del pais en los Ultimos cincuenta
afios que aportan elementos muy valiosos para entender los retos y problematicas
de los municipios de nuestros dias, principalmente lo que se denomina como
Zonas Metropolitanas. Se presentan algunas consideraciones generales sobre el
papel del municipio en la situacion actual del federalismo en México; partiendo del
supuesto de que una republica federal y democratica; sélo puede tener
posibilidades si se construye de las localidades y los municipios.

Al final de este apartado presentamos las lineas generales de un marco de
referencia que nos permita entender los retos y oportunidades que enfrenta el
municipio de Tulum. Hemos establecido tanto otra apuesta con este marco de
referencia: que nos ayude a entender la naturaleza de las estrategias, politicas y
programas publicos y de las posibilidades de innovacion politico-institucional en el

ambito de los gobiernos municipales y en particular en el municipio de Tulum.

En el tercer apartado se explica cual fue la metodologia, los mecanismos e
instrumentos para el trabajo de campo en Tulum. Al inicio se presentan datos
generales sobre la situacion social, econédmica y politica de Quintana Roo
tomados de fuentes oficiales; con el fin de contextualizar la situacién en la que
surge el nuevo municipio. Lo anterior, nos permite entrar de lleno a la presentacion

y analisis de la informacién del trabajo de campo.
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Al final del apartado y con base en los conceptos e indicadores del segundo
apartado de la tesis y con la informacién recopilada en el trabajo de campo se
presentan los hallazgos fundamentales de este trabajo: ¢,como surgié?, ¢,cdmo se
encuentra?, ¢ hacia donde se dirige?, ¢,qué puede hacerse? En el se presentan las

reflexiones principales respecto de la hipétesis principal de esta tesis.

En las conclusiones se hace una reflexion sobre cémo, hasta donde, para qué y
por qué pueden los marcos de referencia y analiticos de los estudios
organizacionales ayudarnos a comprender los procesos a través de los cuales la
accion colectiva (politica, econdmica y social) impulsan circunstancias que
permiten la creacion del “espacio organizacional”, se subraya que este espacio es
“sine quanon” de la ontologia y razon de ser de la “condicion del ser humano”;
pero se trata de plantear distancia entre este “ser humano”, y el homo economicus
(racional) y el homo faber; se planea una circunstancia mas integral de la relacién
entre el ser humano, su circunstancia y sus espacios de accién colectiva. Al final
se plantean los retos y circunstancias histéricas en las que surge una organizacion

publica como el municipio de Tulum.
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1.- Marco conceptual

"...es espantoso pensar que estas ruedecillas dentadas pueden invadir

algin dia el mundo entero: hombres minudsculos, aferrandose a sus mindsculos empleos y
pugnando por alcanzar otros mayores; pues ya estamos viendo que una burocracia estatal como la
gue registran los documentos egipcios gana terreno dia a dia en el espiritu de la administracion
actual, y se apodera sobre todo de sus vastagos, los estudiantes. Esta pasion por la burocracia [...]
es razon suficiente para desesperar. Es como si, en politica [...] nos estuviéramos

transformando, deliberadamente, en hombres que necesitan 'orden' y nada mas que orden;

gue se ponen nerviosos y se asustan si ese orden vacila un instante; que quedan desvalidos

si no se les deja incorporarse plenamente a él. Tal vez llegue el dia en que el mundo no

conozca otra clase de hombres: en esta corriente estamos atrapados ya, Yy, por lo tanto,

lo que en realidad importa no es como promoverla y acelerarla, sino qué podemos oponer a este
engranaje para mantener, por lo menos a un sector de la humanidad, a salvo de la mutilacion del
almay la suprema tirania que impone la forma de vida burocrética"

MAX WEBER

1.1.- Las interrogantes iniciales

Hace algunos afios me preguntaba mi hija pequeiia,

- ¢, De dénde habian salido los dinosaurios?

- Mi respuesta inmediata fue que nacian de un huevo. Las preguntas de mi hija
continuaron y enfatica dijo:

- Si, ¢pero quién puso el huevo?

Algo respondi, no recuerdo, pero en realidad, ni yo estaba convencido con la

respuesta, y mucho menos ella.

Cual puede ser la respuesta si mi hija hubiese sustituido el sustantivo por el de
“organizaciéon”, seguramente la misma. La prescripcion, ha disminuido en mucho a
la accion y a la imaginacién. Cuando platicamos con una nifia 0 nifio eso es aun

mas evidente.

¢, Cémo surge, cdmo se construye, cuando, quién lo hace? El nacimiento de una
organizacion es singular e irreductible: parece un gran suceso social, todo un
evento histérico; como lo ha sido el caso del municipio de Tulum asunto estudiado
en esta tesis. Tu lo sabes, yo lo sé, ellos lo saben, ustedes lo saben; pero ¢la
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organizacion lo sabe? Algo que sin duda, he logrado identificar, a lo largo de los
tltimos afios dentro del servicio publico y en los espacios académicos; es que la
creacion y acumulacién de conocimiento publico y de los espacios de la accién
organizada — las organizaciones -, donde hemos subrayado toma sentido en
alguna forma la condicion del ser humano; son un proceso de construccion
colectiva con condiciones diversas respecto de su nivel de democracia, de

transparencia y de aportaciones para la sociedad.

A contrario sensu de los supuestos y recomendaciones de flexibilidad y eficiencia
basadas en compromisos individuales de la llamada Nueva Gestién Publica que
en nuestro pais han tenido efectos marginales en el mejor de los casos. La
apuesta de este trabajo es aportar algunos elementos que desde la practica y las
actividades cotidianas como servidor publico, con el rigor metodolégico
correspondiente permitan plantear una idea de la hipétesis siguiente.

La hipotesis basica del surgimiento de una organizacion es que si existen las
condiciones, factores, voluntades y objetivos compartidos pareciera que su
nacimiento puede ser menos traumatico que lo que en general podria pensarse,
este supuesto estrictamente racional; nos sirve de base para plantear algunos
supuestos alternativos. Los componentes humanos y materiales que determinan
una organizacién pueden establecer infinitas relaciones y combinaciones. Asumir
una previa es correr el riesgo de caer en los lugares comunes metodoldgicos; la
otra, el no plantearla nos lleva a enfrentar una situacion de enorme incertidumbre y
desconcierto en la investigacion. Ambas ofrecen oportunidades y limitaciones,
pero veamos que es lo que pasd en Tulum, con un poco de desenfado
metodoldgico y de irreverencia académica en este trabajo se busca presentar el
momento, los actores y las circunstancias que existian en el periodo en el que se

crea formalmente el nuevo municipio de Tulum
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1.1.1 Elementos generales para el estudio de las organizaciones publicas en

México?

En los ultimos afios se han lanzado proyectos que han buscado transformar la
administracién publica, desde el proyecto de modernizacién administrativa en la
Administracion de Ernesto Zedillo, en el que se impulsaron la evaluacién del
desempenio, y herramientas administrativas como la calidad, total, la planeacién
estratégica y la reingenieria de procesos. En la administracién de Vicente Fox se
continio con esfuerzo semejante, el llamado Modelo de Calidad INTRAGOB
promovié la certificacién de procesos. La asignatura pendiente es enorme no se
ha planteado una reforma institucional, ni legal, ni estructural de la administraciéon
publica en conjunto. Se trabaja en el mismo modelo de los setentas y ochentas
sectorizado, la Ley Organica de la Administracién Publica® ha tenido cambios en
funcién de las agendas y prioridades politicas de la administracién en turno, la
normatividad y condiciones institucionales para el ejercicio de los recursos
publicos es anticuado, poco util y contrario completamente a los retos, demandas
y dificultades que enfrenta nuestro pais, entidad, municipio o localidad; la
estructura de acuerdos y convenios no logran consensos y objetivos comunes
entre los diferentes actores sociales politicos y administrativos, priva como
premisa la desconfianza, y en el fondo ni la rendicién de cuentas se hace de cara
a la sociedad ni la sociedad confia en los politicos, los cambios de alternancia y un

nuevo colorido de la geografia politica del pais, por lo menos hasta al momento

! Desde de muchos afios de discusiones sobre las organizaciones modernas en México han
mostrado enormes ires y venires me atreveria a decir que ha sido mucho mas circular que lineal el
camino. Uno de los textos que ha integra un conjunto de reflexiones de diferentes compafieros del
Doctorado en Estudios Organizacionales de la UAM, entre ellos uno de los fundadores de este
esfuerzo académico sefiala ...”"Podriamos decir que toda organizacion se establece en un contexto
gue es a la vez espacial y temporal, a la vez cultural, tecnolégico, econémico, politico y social: pero
la organizacién no es un reflejo sino proyecto basado en un alto nivel de heterogeneidad; que el
entorno es reconstruido en la organizacion tanto como la organizacion lo es en espacios sociales
mas amplios; que el conflicto y el poder, la divergencia de conflictos e interés y el desigual acceso
a los recursos — financieros y simbolicos — caracterizan mas a nuestras organizaciones que la
busqueda de ficciones armonica sobre las cudles levantar la eficiencia y la calidad”. (Montafio,
2004).

2 En nuestro pais el conjunto de normas de primer orden: Constitucion, leyes y tratados; lo se
segundo orden leyes reglamentarias y codigos; y los reglamentos y disposiciones administrativas.
Han evolucionado hacia un conjunto enorme, abigarrado y heterogéneo, cuya observancia y
cumplimiento en México aln es una meta a cumplir.
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poco ha logrado aportar a favor de una sociedad mas justa, equitativa y

democratica®.

Hace algun tiempo, junto con un amigo de la maestria y compafiero del doctorado,

haciamos afirmaciones en algun grado aventuradas, sefialabamos que:

“...es fundamental dejar claro que consideramos que en nuestro
pais se esta construyendo una nueva relaciéon entre el Estado, el

gobierno y la sociedad.”

Desafortunadamente creo que nunca logramos presentar alguna idea mas o
menos aterrizada sobre nuestras consideraciones basicas respecto a la naturaleza
de esta nueva relacién, pero lo mas devastador es que a la luz de los afios parece
ser que la apuesta por la consolidacion de instituciones y organizaciones publicas

democréticas sigue siendo un asunto pendiente.

Hagamos una breve revision de la evolucion histérica del Estado y el mercado
como elementos determinantes de la administracion publica. En gran parte del
siglo XX el Estado moderno, manifestd sus capacidades de intervencién plena en
el desarrollo de nuestra sociedad, pero también sus limitaciones. Esta
“intervencién” ha provocado discusiones falaces sobre la primacia entre el Estado
y el mercado. En la administracién publica; presuponiamos marcos prescriptivos
gue definian y sefialaban su curso de accion de una politica publica, e incluso de
la sociedad misma; “la politica era la Unica forma de hacer carrera administrativa”,
“la racionalidad y la eficiencia se sujetaban a una connotacion de lealtad y
pertenencia a un grupo de trabajo politico”; con el cambio de partido en el

® En este documento se recuperan como premisas basicas la critica que hace Albert O. Hirschman
en su libro “Retdrica de la intransigencia”, sobre los discurso conservadores y reaccionarios: el
riego, la futilidad y la perversidad, Que de acuerdo a los sefialado por dicho autor establecen la
limitacion humana por controlar y dirigir las intenciones de su accién. En este documento se
plantea la importancia de una “gestion participativa y democréatica” que impulse y tenga como su
fundamento la responsabilidad ética en el manejo de los recursos publicos. Una gestion donde se
puedan sefialar errores y hacer criticas, donde interactuen a través de una relacién transparente
entre el elector y el elegido, la delegacidn del poder y su ejercicio responsable.
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gobierno esto sigue siendo una constante. Lo anterior a pesar de los esfuerzos por
“profesionalizar”, y racionalizar al maximo el desempefio y los resultados de las
organizaciones del gobierno. La circunstancia descrita sigue presente, lo que
disminuye de manera contundente las posibilidades de crear organizaciones

publicas que estén realmente al servicio de la ciudadania.

El ejercicio del poder politico, s6lo toma rumbo certero y democratico desde una
posicion de complementariedad, para no caer en problemas de abuso de
autoridad. En nuestro pais esto esta siendo cada vez mas remoto. Desde inicios
de los afios noventa hasta nuestros dias, las hipétesis que hablaban de
democratizacion, modernizacion, de una nueva inter-relacion entre actores
sociales, politicos y econdmicos, a las que dificilmente en esos dias alguien se
atrevia cuestionar; han entrado en un franco proceso de incertidumbre y
cuestionamiento. Por ejemplo la apuesta por la participacién ciudadana —donde se
hablaba de una sociedad informada, activa y demandante -; ha hecho evidente el
largo trecho que falta por andar para lograr un nivel de cultura civica y politica que
constituya realmente un elemento que ayude a construir una sociedad mas

equitativa y justa.

Las discusiones esotéricas e improductivas entre la primacia del Estado o el
mercado de las décadas de los ochentas y noventas, sélo nos llevaron a una
conclusién de perorgullo: “ambos espacios tienen papeles fundamentales en las
sociedades actuales”. Los componentes del Estado moderno y del mercado han
permitido el desarrollo de la accién colectiva con diferentes grados de legitimidad,
mas no por ello, justa, ni equitativa. Hemos descubierto de manera irénica que la
“legitimidad” y la “legalidad” sin bases reales; pueden provocar graves amenazas a

la seguridad internacional o al desarrollo de una sociedad (Kaufmann, 1991).

La civilizacibn basa su desarrollo en las acciones colectivas legitimas que
fortalecen el desarrollo de la sociedad pero no le ha sido suficiente para resolver
nuestros problemas mas apremiantes. Uno de los retos metodolégicos mas
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complejos de los ultimos afios en la mayoria de las disciplinas agrupadas en las
ciencias sociales. Es que estas visiones yuxtapuestas son mas el resultado de
nuestra “racionalidad limitada” para intelegir e interactuar en y con el mundo, la

“separacion” es solo un eufemismo académico.

A lo largo de las discusiones del doctorado comentamos que la relacién entre el
Estado y el mercado es un elemento constituyente de la civilizacion actual, a partir
de esta relacion se crean de manera intencional las instituciones y organizaciones
gue permiten al ser humano convivir en la sociedad. Cémo justificacion de nuestro

trabajo de aguel momento argumentabamos lo siguiente:

“La comprensidn de esta nueva relacién. No puede entenderse
en nuestros dias solo desde la prescripcion de la filosofia
politca o de la teoria politica, es también necesario
comprender las peculiaridades y singularidades de las
organizaciones creadas por el hombre para convivir en
sociedad. A la luz de estas consideraciones es conveniente
preguntar sobre el estado que guardan las organizaciones a
través de las cuales se manifiesta esta accion intencionada del
Estado, es decir, el gobierno ¢ Cuales son sus caracteristicas?
¢, Qué tanto cumple con los objetivos para que fueron creadas?
¢Coémo han adaptado o adaptandose a los avances en la
ciencia y en la tecnologia? ¢Qué tanto responden a las
necesidades y demandas de la gente a la que suponen

gobernar?”

A las preguntas anteriores podriamos agregar hoy algunas otras. En aquel texto
estaba en boga “la modernizacion” frase que poco pudo aportar a la comprensiéon
de los fendbmenos de las organizaciones publicas o0 gubernamentales.

Considerdbamos que
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“...modernizar consistia en la busqueda de credibilidad politica
ante el electorado, la recuperacion de espacios politicos
perdidos, para nosotros la legitimidad debe ser entendida mas
gue por sus intenciones por sus resultados; una organizacion
gubernamental o publica es moderna en la medida en que

realmente mejora el bienestar tanto individual como colectivo”

Suscribiamos que era necesario:

“...reconocer que los efectos de las intervenciones de las
organizaciones gubernamentales o0 publicas, en escenarios
sociales predeterminados e impredecibles, dependen tanto de la de
las politicas como de las reacciones de los afectados y los
resultados alcanzados. Los efectos de bienestar, que no el
bienestar; son un subproducto del sistema organizacional, politico
y juridico, y de la distribucion, uso o abuso en el ejercicio de los
poderes publicos... Es decir, no es producto automético de la
voluntad o la discrecionalidad de los gobernantes”.

Hoy podriamos sefialar que si bien el bienestar de la sociedad no es un producto
automatico de la voluntad del gobernante; el malestar social o la decadencia de
una civilizacién puede tener sus razones en gran parte en este abuso del poder, si
puede en gran parte ser provocado por éste. Hasta hace algunos afios se
sefalaba que:

“...las propuesta para reconstruir al Estado parecen dirigirse tanto
en contra de una economia organizada soélo por las leyes del
mercado; como en contra del Estado completamente burocratizado.
Las alternativas no defienden ni al mercado, ni al Estado; sino a la
cooperacién y regulaciéon de pequefios grupos, por una nueva

solidaridad social y consenso politico”.
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En nuestros dias a pesar de todos los esfuerzos realizados por las
organizaciones publicas o gubernamentales por tratar de crear esta nueva
solidaridad social o este nuevo consenso, pareciera que nos orientamos hacia
situaciones cada vez mas desalentadoras, mas problematicas. Las definiciones,
mecanismos y formas de intervencion tradicional de la politica y de la economia
como las concebimos para resolver los problemas sociales parecen estar llegando
al limite de sus posibilidades para ofrecer una respuesta adecuada a las
problematicas y contradicciones de la modernidad.

Hay por lo tanto, una muy importante preocupacion sobre los enormes costos
burocraticos y la “creciente” incapacidad del Estado y del mercado. Es necesario
reconocer un aumento en la entropia en el sector publico; que ha provocado que
la energia necesaria para la coordinacion dentro y entre las organizaciones
publicas sea cada vez mayor; agravando esta circunstancia de manera perversa
se presenta la minima capacidad de las organizaciones publicas para ofrecer una
respuesta adecuada a las necesidades y demandas de la ciudadania. Sin duda,

esto puede observarse en muchas de las organizaciones publicas de nuestro pais.

Las organizaciones gubernamentales ya no pueden ser concebidas desde una
perspectiva estrictamente patrimonialista, ni como organizaciones con limites y
condiciones explicitas y transparentes. A pesar de que esto pareciera ser en estos
momentos un acto de fe, ya que la concentraciéon de la riqueza y del poder en
nuestros dias es cada vez mas injusta. En este trabajo se parte de un supuesto
basico; de una preocupacion profesional y académica: en el que se apuesta por
gue el estudio de las instituciones modernas, el estudio y comprensién de nuestras
organizaciones nos puede ayudar a entender la evolucion de las variables macro.
Como decian los sabios y antiguos japoneses, en un segundo esta toda la vida, y

si eso es asi en esto momento esta todo con nosotros. No es un problema de
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dimensiones, es una situacion de los componentes irreductibles de la naturaleza

humana (Bozeman, 1989)*.

Las organizaciones burocraticas estan tratando de ser “reinventadas”; se busca
entender a las organizaciones publicas o gubernamentales mas como una
estructura multi-burocrética, que como una estructura mega-burocratica. La
tradicional dimensién jerarquica y vertical, esta siendo acompafada por una
multiplicidad de cuerpos organizados que interactian dentro de redes de trabajo
mas o menos acopladas, de las cuales sus interacciones estan soélo parcialmente
reguladas por el marco institucional y legal. Si bien es cierto que la operacion
cotidiana del gobierno se rige mucho todavia por variables institucionales
estructurales y prescriptivas; y una fuerte dosis de discrecionalidad politica y
administrativa; es innegable que la posibilidad real de la puesta en marcha de una
politica publica depende de la capacidad de negociacién y de manejo estratégico
de las situaciones que se enfrentan en la administracion publica. En cualquier
orden de gobierno federal, estatal o municipal; e incluso en las organizaciones

llamadas de manera convencional como de la “sociedad civil”

Otro de los retos metodolégicos de nuestros tiempos ha sido concebir a las
organizaciones gubernamentales o publicas, como objetos que se pueden ajustar
sin mas a las técnicas administrativas privadas. Esto, sin duda, es desconocer la
intrincada relacion entre la sociedad, economia y politica. Estudiar una
organizacion desde una aproximacion estrictamente técnica, es un reduccionismo
metodoldgico y conceptual muy arriesgado e infructuoso. En el extremo de esta
argumentacion podriamos estudiar mil casos diferentes sin poder llegar realmente

a abrir la puerta de nuevo conocimiento.

En la actualidad lo que parece existir, es un acuerdo de integraciéon de areas
multiples y problematicas de la sociedad, que deben ser condensadas por

* Véase principalmente el capitulo tres de este libro. EI argumento principal es que todas las
organizaciones son publicas, y su grado depende de la influencia o peso especifico que tengan
sobre la vida de una persona o de una comunidad.
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actividades gubernamentales asociadas y promotores del consenso y politicas
publicas democraticas, eficientes y equitativas. Por lo que se presenta un
intrincado  cuerpo  donde podemos identificar  mdltiples  contactos
interorganizacionales que configuran un perfil diferente al del sistema burocréatico
tradicional, o por lo menos al del manejo patrimonial de las organizaciones y
recursos del Estado. Esto consiste principalmente en una variedad de redes de
trabajo interorganizacionales que estan preocupadas sobre diversas areas de la
vida en sociedad. Pero en donde aun estan presentes fuertes dosis de falta de

democracia, equidad y rendicion de cuentas.

Las organizaciones publicas, y en particular las de gobierno; nunca han podido ser
concebidas como un sistema sencillo y mucho menos ahora, por la naturaleza y
diversidad de los asuntos que enfrenta, los tipos de organizacion, los patrones de
interaccion y los mecanismos de coordinacion. Entonces el problema béasico es
preguntarnos si es posible contar con un instrumental metodolégico adecuado
para entender una situacidn con las caracteristicas descritas donde operan
distintas formas de cooperacion, otros mecanismos de control y diferentes formas

de dominacion y aun abuso de poder.

Pero hagamos una breve revision de la relacion que se ha establecido entre los
sistemas tradicionales de accién publica, como lo son el sistema burocratico y esta

diversidad de puntos de encuentro, de pluralidad politica, legislativa y social.

1.1.2. La Administracién Publica: Un espacio burocratico®.

La propuesta de la teoria de la burocracia ha sido considerada como un marco
conceptual relevante para entender la realidad organizacional en los Ultimos cien
afos. El esquema de organizacién burocratica se basa en una peculiar forma de

racionalidad, entendida ésta como la adecuacion de medios a los objetivos que se

® Burocracia se entiende como el fenémeno moderno impersonal, abstracto y rutinario que priva en
las organizaciones de los Ultimos cien afios..
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pretendan, lo cual es la mejor garantia para obtener la maxima eficiencia en la
organizacion de personas y actividades en la busqueda de dichos objetivos. De
acuerdo con esta propuesta una organizacion serda racional, en estos términos, si
garantiza contar con los medios mas eficientes para la implementacién de las
metas y fines colectivos, entendidos no como los de los miembros que la integran,
sino como los objetivos de la organizacion, los cuales son a menudo presentados

como esenciales o al menos deseables para todos ellos®.

De forma ortodoxa, con el término de administracion publica se intenta designar el
conjunto de actividades directamente pre-ordenadas para la concreta persecuciéon
de los fines que se consideran de interés publico o comdn en un ordenamiento
estatal y por extension al conjunto de instituciones que llevan a cabo dichas
actividades. Derivado de esta concepcién podemos decir que se ha considerado
tradicionalmente a la administracién publica como el medio para llevar a cabo los

fines de las instancias politicas.

Esta concepcion tradicional y ortodoxa de la administracion publica tiene su
fundamento en los estudios clasicos de Max Weber y Woodrow Wilson’, siendo a
partir de ellos que la disciplina de la administracién publica se desarrollé con las
pretensiones de la burocracia, a fin de consolidar un aparato que actuara como un

cuerpo obediente de la ley y las érdenes de la politica.

® En el libro de 1964, “Patterens of Industrial Bureaucracy”, editada por The Free Press, Alvin W.
Gouldner propone en una de las conclusiones de sus investigaciones, el hecho de que no hay una
burocracia sino grados de burocratizacion, lo que después se llamd por diversos estudiosos
dimensiones de la burocracia.

" Weber, Max (1977), Economia y Sociedad, F. C. E, México, D. F.
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1.1.3 La concepcion weberiana de la Administracién Pablica®

Para Max Weber, la ejecuciéon de las funciones del Estado se deberian de
encargar a un cuerpo especializado e impersonal cuyo actuar se viera legitimado
en la ley, es decir, una burocracia profesional. Weber consideraba que las
caracteristicas principales de esta ordenacién burocréatica eran: su precision, su
falta de ambigliedad, su unidad, su estricta subordinacion y su continuidad, lo que
evitaria tensiones o costes distorsionadores (Weber, 1974 y Weber, 1978)

Para Weber la burocracia constituye el aparato administrativo de maxima afinidad
con el tipo racional-legal de dominacion. Esta afinidad queda especialmente
evidenciada por la intima vinculacion entre los procesos de racionalizacion vy
burocratizacion, misma que no es posible para los otros tipos de dominacién
establecidos por él: la tradicional y la carismética. Observada como una forma de
organizar colectivamente el esfuerzo humano, la burocracia se concibe como la
estructura que hace posible maximizar los niveles de productividad que se pueden
alcanzar mediante el trabajo organizado, dentro de una sociedad permeada por, u
organizada de acuerdo con pri ncipios racionales. Weber define un tipo ideal de
organizacion cuya penetracion y funcién comuan descubre en diferentes esferas de

actividad de la sociedad moderna (Weber, 1974).

La organizacién burocréatica se visualiza como un tipo especial de organizacion
identificable, en sus rasgos fundamentales: la racionalidad, y la legalidad
(abstracta e impersonal), en la configuracion estructural del ejército, de los
partidos politicos, de la iglesia, de los sindicatos o de las grandes empresas
privadas. Se hace asi referencia a un estilo particular de asociacion e interaccion

entre individuos y recursos, combinados para el logro de objetivos especificos,

8 Los trabajos de Max Weber en el estudio de las organizaciones ha sido uno de los principales
manantiales para investigadores y académicos. Entre los autores norteamericanos que mas lo han
recuperado para su trbajo son: Robert K. Merton, Philiph Selznick, Alvin Gouldner, Peter M. Blau,
Richard Scout y Robert Michaels entre otros. El concepto de burocracia fue ampliamente discutido
en México y Latinoamérica en la década de los setenta y ochenta, uno de los textos mas
representaivos es:.. OSZLAK, Oscar. Notas criticas para una Teoria de la Burocracia Estatal. en
Teoria de la Burocracia Estatal. Oszlak, O. (Comp.) Edit. Paid6s 1985.
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destacando atributos estructurales abstractos (division del trabajo, separacién

decision y accion, especializacion, jerarquia, diferenciacién y secularizacion).

Asi pues, la burocracia se identifica como un conjunto de personas organizadas de
manera jerarquica, que realizan un trabajo de naturaleza eminentemente rutinaria,
repetitiva y que por lo tanto sus pautas de trabajo estan fuertemente fijadas o
normalizadas, es decir, se identifica al aparato burocratico como una “maquina
para hacer una cosa bien”. Este tipo de estructuras burocratico-maquinales
precisan de fuertes dosis de control interno y externo que evite desviaciones o
incumplimientos de lo que se entiende debe ser mera ejecuciéon en apego a la

norma establecida.

En esta estructura se pretende una clara distincién entre clpula que toma las
decisiones y nucleo de operaciones, por lo cual la maquina burocratica actuaria de
manera ciega o indiferente a través del procedimiento formalizado, para lograr el
cumplimiento de los objetivos fijados por la linea de mando, en el ambito de
decision politica. Asi la formulacion de las estrategias quedaria claramente
diferenciada de su aplicacién. Este es el supuesto y la forma tradicional de actuar
de la burocracia que hoy esta fuertemente cuestionada

Esta distincion se basa en dos supuestos clave:

a).- Que el decisor o decisores dispongan de una informacion
completa de lo que sucede tanto dentro como fuera de la

organizacion.

b).- Que la situacion o el entorno en el que se opera es lo
suficientemente estable como para que no sea hecesaria una
reformulacion de la decision en el momento de su

implementacion.
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Esta combinacién o doble condicién, la separacion del ambito decisorio de la
estructura ejecutora, y la existencia de un entorno estable, nos muestran que la
estructura burocratica asi concebida resulta muy poco capaz de adaptarse al
cambio y, por tanto, de adaptarse a los nuevos compromisos que ha ido
asumiendo el Estado moderno en los Ultimos afios. La precondicion y su
naturaleza prescriptiva solo ha llevado a la creacién de controles y formas de
organizacion que medran la condicion més profunda del ser humano. Decia Cesar
Vallejo en la introduccion de uno de sus libros: “nos han matado la sensibilidad y
se ha anquilosado la imaginacién”; y lo peor, han preservado practicas sociales y

politicas inequitativas y discriminatorias.

1.1.4 Los estudios de Woodrow Wilson.

Por su parte Woodrow Wilson®, hacia fines del siglo XIX y principios del XX, por
circunstancias historicas particulares y la consolidacion de un modelo de
desarrollo econdmico que requeria de instituciones gubernamentales eficientes y
racionales; intent6 delimitar el campo de estudio de la administraciébn publica
estableciendo una tajante distincion entre politica y administracion. Este autor
afirma que el campo de la administracion es un campo de “negocios”. La
administraciéon se encuentra apartada del apresuramiento y la pugna propias de la
politica, en la mayor parte de sus aspectos se encuentra, incluso, al margen del

controvertible campo del estudio del derecho constitucional (Wilson, 1978, p. 10).

o Aunque suele adjudicarse a ambos la paternidad de la dicotomia politica-administracion, cabe
sefialar que mientras Wilson lo hacia desde el punto de vista de una descripcion factica, una
prescripcién de lo que deberia ser. Weber planteo la distincion entre ambos grupos en términos de
tipos ideales, que hacen una abstraccion de elementos que se encuentran en diversas
circunstancias (el tipo ideal de la burocracia contiene caracteristicas del ejercito, las iglesias,
organizaciones publicas y privadas, entre otras). Es una descripcion pura, susceptible de aplicacion
de investigaciones posteriores. En los Estados Unidos el considerar el tipo ideal burocratico de
Weber, como descripcion factica, ha llevado a un sinndmero de distorsiones respecto de su
interpretacion, situacion que se agrava por las lecturas de Weber a través de otros autores.
Comentario de Luis Montafio en las seminarios del doctorado en estudios organizacionales de la
UAM-Iztapalapa, 1999.
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La administracion es parte de la politica Unicamente en la manera en que el
sistema de contabilidad doméstica forma parte de la vida de la sociedad;
Gnicamente como la maquinaria participa en el producto manufacturado. Wilson
describe un administrador publico neutro que se dedica a las ciencias aplicadas, a
la especializacion de sus habilidades, a los conocimientos técnicos para la mejora
del servicio publico. En pocas palabras con el planteamiento de la dicotomia entre
administracion y politica, Wilson sentaba las bases de lo que hoy se ha

denominado de manera convencional como tecnocracia.

Asi, la administracion se encuentra fuera de la esfera propia de la cuestion
politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones politicas. Aun cuando
sea la politica la que fije las tareas para la administracién, ésta no debe dejar que
maneje sus oficinas. Para Wilson, el papel de la administracién es ejecutar las
decisiones tomadas al nivel de la decision politica, intentando hacer realidad los
objetivos previamente fijados (Wilson, op. cit. p. 16).

Esta concepcion presupone que los objetivos estan claros y minuciosamente
definidos, los recursos de todo tipo son suficientes, el entorno no es hostil y la
disposicion de todos los actores encargados de la implementacion es buena es
buena, por tanto, el rendimiento a obtener de la actuacién administrativa sera el
Optimo. Esta asepsia organizacional sin duda, es muy dificil de encontrarla en
nuestros dias, la separacion entre politica y administracion requiere de
instituciones democréaticas consolidadas, de una vida publica con un alto grado de
actuar ético y niveles minimos de corrupcion, en nuestro pais en nuestros dias, la
dicotomia se ha transformado en un contubernio entre la ineficiencia, el

desacuerdo, la ambicidn politica y la ineficiencia administrativa.

2.- La Administracién Publica Tradicional: fundamentos y caracteristicas

Las dos teorias que hemos presentado fueron llevadas al extremo en su aplicacién

en el seno de los aparatos gubernamentales la mayor parte del siglo XX,
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provocando que la administracion publica catalogada como “tradicional”
presentase en la mayoria de paises y ordenes de gobierno en mayor o menor
grado las siguientes caracteristicas:

a) Apego a la norma: El trabajo esencial de los funcionarios consiste en
conocer la Ley y enfocar sus acciones para la plena aplicacion de ellas.
Esta es la dimension mas tradicional, y justifica en su extremo medidas

intolerantes, antidemocraticas y poco fructiferas para la sociedad.

b) Prioridad al procedimiento: En el aparato publico tradicional hay poca
conciencia de los fines ultimos de las tareas que se llevan a cabo. El
establecimiento de objetivos claros y pertinentes la mayoria de las veces
nunca es una prioridad. El trabajo consiste en el seguimiento de las etapas

preestablecidas en los manuales de procedimientos y normatividad.

¢) Racionalidad lineal: El administrador publico tradicional esta convencido
de tener - o de poder conseguir - toda la informacién necesaria para
resolver los problemas. El propdsito de la administracién publica tradicional
es la adecuacion de los medios a los fines ya establecidos previamente, el
supuesto de que presumiendo como un hecho que estando dadas las
condiciones de factibilidad y viabilidad, la consecucién de los objetivos no

es tan compleja, y de una u otra forma se alcanzara.

d) Sistema centralizado y vertical: En este contexto se parte de una
consideracién evidentemente negativa de la discrecionalidad, los
empleados, aun en niveles medios y altos, son siempre considerados como
sospechosos y, por tanto, no tienen un ambito de poder que les permite
escoger entre diferentes alternativas de accién y de no-accién. La autoridad
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es ejercida con el punto de vista mas tradicional de la verticalidad y la

centralizacion, si el jefe no dice que hacer, nada se hace.

e) Enfoque positivo-normativo: La teoria de la administracion publica se
preocupa por entender la realidad administrativa del aparato gubernamental
y al mismo tiempo fijar normas de comportamiento para su mejora; sin
embargo, concentra su analisis al interior de la organizacion (estructura,
manuales de procedimientos, etc.) sin considerar otras posibles influencias
(pensemos en las del contexto). La prescripcion y la ausencia de contacto
con el exterior, son aln en la mayoria de nuestros gobiernos una

constante®®.

2.1 Alternativas de cambio para la administracion publica tradicional

Después de esta breve caracterizacion de la administracién publica a la que
llamamos “tradicional”, podemos observar que el dilema de toda administracion
publica, y en el ambito de lo local con mucha mayor razon; el reto y los esfuerzos
de modernizacion, reforma o cambio organizacional se han quedado en el mejor
de los casos en procesos aislados y ajenos a la dinamica social, econémica y
politica de las localidades, de la region, de la entidad y del pais, han servido mas
como acciones justificatorias de un discurso, qgue como medidas de transformacién
integral y democréticas efectivas de la administracion publica en los tres ordenes
de gobierno. En la actualidad, como comentdbamos el reto es situarse en una
dindmica de cambio que involucre procesos de construccion de acuerdos, de
reconstruccién del didlogo al interior de las organizaciones del gobierno, y con
todas las organizaciones de la sociedad civil (grupos étnicos, trabajadores,
empresarios, campesinos, estudiantes, jefas de familia, los grupos marginados y
los grupos méas pobres y desfavorecidos, y los mas favorecidos); ademéas es
indispensable la comunicacion y el trabajo con organizaciones internacionales. En

todas estas dimensiones de interlocucion para el cambio la teoria de la

19 Estan diferencias se recuperan de Cabrero (1995: 111-125)
28

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

administracién publica “tradicional”, ofrece sélo algunas respuestas, pero logra
establecer los vinculos y el didlogo necesario para fortalecer las instituciones de
gobierno, en resumen la perspectiva tradicional ofrece pocas respuestas, pero

algunos aun pueden ser muy Uutiles.

Por lo cual, en este trabajo se busca sustentar y dar elementos de juicio certero a
la preocupacion latente por diseflar y proponer esquemas substancialmente
diferentes al de la administracion publica tradicional. ¢Hasta dénde la Nueva
Gestion Puablica, o las apuestas por el analisis de las nuevas relaciones

interinstitucionales ofrece algunas respuestas a estas interrogantes?

¢, Coémo poder plantear una administracion publica en servicio realmente de la
ciudadania sera sélo una quimera?; ¢sera que sélo podemos encontrar medidas
gue tan solo atenten los excesos de la discrecionalidad y el abuso en el manejo
de los asuntos y recursos publicos?. Ni la Nueva Gestiébn Pudblica, ni el
Presupuesto por resultados, ni la Calidad; han logrado transitar de los tecnicismos
administrativos y burocraticos a una administracién publica transparente, reverente
hacia la ciudadania, con respeto por el otro, con capacidad de dialogo y sobretodo
con la capacidad para integrar los deseos y necesidades de las personas que
habitan una comunidad a las politicas publicas. Por donde avanzar, recuperemos
algunas de las recomendaciones de las propuestas mencionadas anteriormente y
analicemos en que nos pueden apoyar. Revisemos brevemente algunas
diferencias entre ambas y un listado del deber ser de la gestién publica necesaria

para nuestras circunstancias actuales:

a) El paso de una visién parcial o técnica a una vision integral. La administracion
publica tradicional ve en la norma la guia y razén de la accién, sea ésta juridica
(burocracia) o técnica (tecnocracia). En la administracion publica de nuestros dias
es necesario incorporar tres niveles como caracteristicas de la modernizacion:

buscar incrementar los niveles de eficiencia y transparencia en el manejo de
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recursos, de eficacia en logro de objetivos estatales y, de legalidad y legitimidad

en la accion.

b) Del estado omnipresente al estado democratico. La concepcién tradicional de
la administracion publica se consolida con un Estado dominante y unilateral. La
gestidon publica necesaria en nuestros dias parte del supuesto de un Estado
participativo que busca en el dialogo con la sociedad y su legitimidad, y que no
pretende conducir todas las iniciativas, sino solo las que sean necesarias, pero
gue tiene la capacidad suficiente para evitar los abusos y conflictos sociales y
politicos, impulsando a la sociedad a actuar por si misma y a adquirir su propia

dinAmica para negociar acciones conjuntas y formas de actuacion.

c) De la legalidad como fundamento Unico, serd necesario sumar la legitimidad,
ambas indispensables como fundamento de la accion. En la concepcion
tradicional, la administracién publica justifica su accion y alcances a partir del rol
gue juridicamente se le asigna; sin dejar de lado este fundamento, en la
actualidad se plantean los espacios de accion también en funcion del grado de

aceptacion o rechazo por parte de la sociedad.

d) De un sistema semiabierto a un sistema totalmente abierto. La vision clésica
de la administracion publica es la de una maquinaria que recibe demandas, las
procesa en una caja negra y ofrece productos en forma de bienes y servicios (en
esta vision el aparato es un ente que una vez que recibe las demandas se aisla
del entorno para procesarlas, con limites rigidos y bien definidos hacia fuera). En
la actualidad se ha buscado desde la administracion del Presidente Ernesto
Zedillo, que la administracion publica se constituya en un sistema totalmente
abierto donde las demandas no s6lo son insumos, sino que el procesamiento de
las mismas se hace junto con los elementos del contexto (grupos sociales, otras
instituciones, etc.). Las acciones, acuerdos y negociaciones con la sociedad y de
la diversidad de actores que en ella conviven; son en si mismas, un resultado o

producto de la accién estatal, y debe ser entendido este nuevo fenémeno como
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una gestion de lo publico donde tenemos que reconocer y entender los multiples
espacios de poder con capacidades muy diferenciadas de influencia y decision.
Desde esta perspectiva, la nueva relacion entre los diferentes ordenes de
gobierno tanto de manera vertical como horizontal constituye una energia que
debe ser aprovechada para impulsar la dinamica del conjunto de subsistemas, en
contraste con la vision anterior del aparato como un sistema aislado y

autosuficiente, en el que la sociedad sera el componente definitorio.

e) De la rigidez a la flexibilidad organizacional. La administracion publica
tradicional ha estado configurada en estructuras tradicionales piramidales, con
infinidad de niveles jerarquicos, altamente formalizada, rigida y de tipo funcional.
Las condiciones del escenario actual impulsan y demandan un cambio en las
estructuras del aparato, la estructura tradicional aparece obsoleta y disfuncional.
La nueva dinAmica genera tendencias para buscar nuevas estructuras, hasta
hace algun tiempo se hablaba de estructuras menos verticales, basadas en el
equipo o en el proyecto como eje articulador de la estructura; flexibles y con roles
cambiantes que permitan la movilidad ante nuevas demandas y procesos no
previstos. Hoy podemos sefialar que la ausencia de capacidad politica para el
didlogo, la comunicacién y el entendimiento, son el principal déficit para lograr

estas nuevas organizaciones que respondan a las problematicas actuales.

f) De la planeacién como requisito burocratico, a la planeacion como el plan y la
accion; como instrumento de consenso y promociéon de acuerdos. La tradiciéon
dominante en la administracion publica ha sido la de formalizar los procesos de
planeacién, o en el mejor de los casos concentrarse soélo en el disefio; a tal punto
de focalizarse s6lo en el producto: un documento llamado plan o programa. La
tradicion tecnocratica, en términos generales, por ejemplo, concibe el plan como
un producto del experto o expertos que se impone al resto del sistema y a la
sociedad. La tradicion burocratica haria énfasis en la elaboracion del plan como el
cumplimiento de un requisito formal, independientemente del impacto, respaldo o

involucramiento que tengan los grupos sociales en el mismo. En la actualidad los
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promotores de la planeacién de lo publico, proponen concebir a la centrar la
atencion en la forma en que puede inducirse a la sociedad a participar en la
elaboracion e implementacién del plan. Este serd importante, pero solo en la
medida en que desencadene acuerdos, compromisos, negociaciones y discusion

en torno a las alternativas para la sociedad.

g) Del centralismo como método a la descentralizacion como dinamica para la
toma de decisiones. La administracién puablica tradicional al actuar con un aparato
vertical y como conocedora exclusiva de la norma juridica o técnica, no abre la
posibilidad de participacion en los procesos decisorios incluso en el seno del
propio aparato. Esta tendencia ha derivado en una concentracion excesiva del
poder, convirtiendo la dinAmica organizacional en una permanente busqueda de
espacios de poder, bloqueos de iniciativas, estrategias de retardos vy
concentracion de informacion, para de esta forma ampliar los recursos de “poder”.
En el nuevo escenario de la gestion publica, el supuesto de base es la conviccion
de actuar junto con la sociedad civil, por lo que el aparato debera desplegar una
amplia red de contactos con la misma asi como sistemas de informacion y
comunicacion permanentemente abiertos. Este esquema de comportamiento es
imposible bajo las normas centralistas tradicionales, por lo que la
descentralizacion en todos los niveles es una condicion sin la cual no se podria
generar la dinamica deseada. Desafortunadamente a pesar de los esfuerzos de
descentralizacion de los Ultimos veinte afios, por lo menos en los programas
federales del Ramo 20 Desarrollo Social, si bien es cierto que se han logrado
avances importantes en los esfuerzos por la participacion de los gobiernos
estatales y municipales, y de la sociedad en su conjunto; y la sociedad ha tomado
en muchas partes del pais conciencia de que no pueden condicionar su entrega,
de que existen avances importantes en la dimensién técnica de la elaboracién y
de la evaluacion de los programas de este sector; a pesar de todo ello, aun la
entropia negativa es enorme, la improvisacion en los primeros niveles de la
jerarquia es dramatica y raya en la irresponsabilidad, la falta de instrumentos

eficientes de control y coordinacion intraorganizacional (entre las oficinas
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centrales de la Secretaria de Desarrollo Social con las delegaciones que la
representan en cada entidad), y de canales de dialogo y acuerdo
intergubernamental es enorme. Pareciera que vamos hacia atras, y no
necesariamente como decia Lenin, que algunas veces hay que retroceder para
avanzar. La toma de decisiones descentralizada en México esta muy lejos de

alcanzarse, lo mas grave es que parecemos ir en sentido contrario.

h) Del control punitivo y parcial a la autoevaluacién. El control en la administracion
publica tradicional no ha podido trascender el nivel de vigilancia del uso final los
recursos publicos, generando incapacidad para integrar y evaluar los verdaderos
logros de una iniciativa, de un programa o de una politica publica. Por esta via
cada vez seran necesarios mas y mejores sistemas de control preventivo, no
hemos logrado transformar el caracter punitivo del control. Un profundo problema
de valores, y todavia importantes grados de corrupciéon, no han logrado que
contemos con instrumentos que permitan realmente aprovechar o reorientar lo
mejor posible el rumbo y las acciones de una politica publica en México. El
enfoque de gestidn publica que en nuestros dias necesitamos, desde el disefio
hasta la evaluacion, ante los efectos de los procesos de descentralizacién y
ejercicio de recursos y programas publicos en nuestro pais no ha logrado
consolidarse. En México, no se ha logrado internalizar un sistema de gestion
descentralizado y abierto, enfrentamos enormes restricciones legales e
institucionales. Es urgente la construccibn de espacios de acuerdo vy
comunicacion intergubernamental e interinstitucional que construyan sistemas de
evaluacion integral en los que, ademas de la supervision en el manejo de los
recursos, se hace énfasis en la evaluacion del logro de los objetivos trazados.
Otra variante pendiente de incorporar de gran importancia es la participacion

permanente de la sociedad civil en el proceso de evaluacion
i) De un sistema administrativo a un sistema de cogestion. La administracion

publica tradicional utiliza para su gestiéon el enfoque de que las estructuras

formales, los manuales de organizacion y procedimientos, y los reglamentos son
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la esencia del quehacer administrativo, concibiendo la funcién administrativa de
manera muy esquematica a partir de etapas o fases de un proceso. En el enfoque
necesario en nuestros dias el proceso administrativo no se visualiza como
secuenciado y por etapas sino simultaneo y complejo, articulado no
unilateralmente por un agente conductor de la accion, sino por un acuerdo o
funcion resultante de varios agentes. Esta caracteristica o aproximan al modelo
de la cogestion, el cual se distingue por una participacion directa de un conjunto
de agentes en la definicion de acciones, ejecucion de la mismas, y evaluaciéon de

sus resultados.

j) Del compromiso formal a la negociacion y el acuerdo como tacticas para la
accion. En la administracién publica tradicional las tacticas de accion se basan en
establecer una red de relaciones a partir de compromisos y pagos colaterales( len
funcién de los apoyos politicos™. La gestién publica de la actualidad ha adoptado
tacticas en las que la negociacion y el acuerdo con los grupos, agentes, e
instituciones, son la base de la accion y del posicionamiento. La distribucién de
recursos es entonces una resultante de este tipo de procesos de cooperacion,

acuerdo, desacuerdos y conflictos a la luz de la sociedad en su conjunto.

Entonces a partir de los elementos descritos anteriormente el perfil de los
administradores publicos dentro de la administracion publica “tradicional”, sea con
una vocacion burocrética o tecnocrética, se caracteriza por un apego a la norma
(uridica o técnica) centralizacion de su espacio de decision, busqueda de
pertenencia al “grupo” que politicamente le dé fuerza al interior del aparato®®. En

e os pagos colaterales sirven para formar las coaliciones organizativas. Los pagos colaterales se
realizan de muy diversa manera: en dinero, en consideracion personal, en autoridad, o en la
combinacion de ellas y otras mas. Los pagos colaterales lejos de ser la distribucion incidental de
ganancias fijas y transfereibles, son una forma de compromiso politico...”. El texto pionero en el
manejo de este concepto fue Cyert y March, 1965.

' En este sentido buscando las correlaciones existentes entre los factores determinantes de las
organizaciones, el Grupo Aston, establecié en un esquema tridimensional doce posibles tipds de
burocracia. En este esquema tridimensional encontramos configuraciones como “la burocracia total
caracterizada por una estructuracion y centralizacion altas y un control impersonal. En el otro
extremo se localiza una forma denominada burocracia del preflujo del trabajo..., la cual conjunta
caracteristicas opuestas a la anterior. En un espacio intermedio se encuentran algunas otras
modalidades, que representan de hecho aquellas que parecen con mayor frecuencia ... la
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mucho sentidos distinto, al perfil del servidor publico que orienta su
comportamiento y sus conocimientos hacia espacios de decision abiertos a la
intervencion de otros miembros, donde la funcién primordial no sélo es el
cumplimiento de los programas previstos, sino que se amplia a una permanente
funcién de dialogo y comunicacion con otras unidades de la organizacion; asi
como una interlocucién permanente con los grupos sociales; lo anterior establece
algunos rasgos del perfil que orienta su funcién al entorno, mas que al interior del

propio aparato™.

Estamos hablando pues de un servidor publico que se orienta a los resultados, a
las habilidades de gestion, a los planes acordados entre diferentes partes, y al
cumplimiento de acuerdos. El factor mas importante es el liderazgo, la habilidad de
proteger y promover a los emprendedores, a los que se arriesgan dentro de la
organizacion, ya que los cambios profundos son riesgosos, y sélo pueden lograrse
por la continuidad y el compromiso a largo plazo del lider y de todos los miembros

de una organizacion.

2.2 ElI manantial de las propuestas alternativas: del paradigma
postburocratico a la teoria institucional y de las instituciones

Frente a estas diferenciaciones entre la administracion publica “tradicional” y la
gue se necesita en la actualidad como alternativa de cambio para la primera,
observamos tendencias y enfoques, que a la luz de las crecientes exigencias de la
sociedad cada vez mas demandante (esta seria una de las causas, pero
definitivamente no la Unica ni la mas importante) van tomando forma, tales son los
casos del paradigma postburocratico, de la reinvencién del gobierno de la nueva

gerencia publica, de la nueva eleccion publica, del nuevo institucionalismo, y de

burocracia del flujo del trabajo, la de personal y la implicitamente estructurada”. (Montafio, 1994:
72).

13 Concepto de “Broker” es el sujeto de acuerdo a Campbell que busca diferentes espacios de
interlocucion y la suma de esfuerzos de diferente naturaleza.
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las propuestas mas recientes obre el aprendizaje organizacional, la teoria de las

instituciones y la institucionalidad, entre otras.

Hace aproximadamente 12 afios se presentd con bombo y platillo el paradigma
postburocréatico. Este modelo, considerado como uno de los enfoques de la
gestion publica y basado en el estudio de un caso particular en el estado de
Minessota, apoyado por el Programa de Innovaciones en el Gobierno Estatal y
Local de la Fundacion Ford y de la Universidad de Harvard, es disefiado por
Michael Barzelay quien intenta generalizar una propuesta postburocratica como
modelo a seguir en el futuro (Barzelay, 1992). Al documentar la experiencia
exitosa del programa STEP (Striving Toward Excelence in Performance) en el
estado de Minessota en la década de los ochenta, Barzelay estudia la
incorporacion de mecanismos de mercado y de competencia para resolver graves
problemas de desperdicio y lentitud en la actuacién de diversas agencias
estatales, basicamente derivados del erréneo control y decision en las estructuras

del staff del gobierno (Barzelay y Armajani, 1990).

Barzelay introduce la necesidad de una transformacién de la forma en que la
burocracia actta. El paradigma burocratico ensefa, segun él, que la eficiencia de
la accion se debe a la delegacidén especifica de autoridad y a la ejecucion de
procedimientos y reglas de una manera uniforme (Barzelay, op. cit., p. 5). El
ejercicio del presupuesto estd basado en la idea del gasto y el ahorro, no en
términos del objetivo y de la manera mas eficiente de alcanzarlo. De esta manera,
Barzelay diagnostica un agotamiento de dicho paradigma ante la complejidad de

los contextos de accidn de cualquier gobierno moderno.

Las prescripciones que Barzelay proponia como distintivas de un modelo de
operacion postburocratico a uno burocrético son las siguientes (Ibidem, pp. 8-9):
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1) Las agencias burocraticas se enfocan hacia sus propias necesidades y
perspectivas. Una agencia postburocratica, hacia las necesidades y perspectivas
del cliente.

2) Una agencia burocratica se define a si misma tanto por el monto de recursos
gue controla como por las tareas que desempefia. Una agencia postburocratica u
“orientada al cliente”, se define por los resultados que alcanza para sus clientes.

3) Una agencia burocratica controla los costos. Una agencia “orientada al cliente”
crea valor neto sobre aquéllos.

4) Una agencia burocratica depende de la rutina. Una agencia postburocrética
modifica las operaciones en respuesta a las cambiantes demandas de sus
clientes.

5) Una agencia burocratica lucha por su feudo. Una agencia enfocada al cliente
compite por negocios.

6) Una agencia burocratica insiste en seguir procedimientos estandarizados. Una
agencia “orientada al cliente” innova constantemente sus sistemas de operacion
para servir a un proposito.

7) Una agencia burocratica anuncia politicas y planes. Una agencia
postburocrética instrumenta una comunicacién de doble via con sus clientes para
revisar y definir su operacion estratégica.

8) Una agencia burocratica separa el trabajo de pensar y el de hacer. Una agencia
postburocréatica impulsa a sus empleados a realizar ellos mismos las mejoras y

ajustes necesarios para incrementar el servicio y el valor otorgado a los clientes.

Considerando lo anterior tenia entonces que los valores de las agencias publicas
deberan dirigirse hacia nuevas categorias como lo son los clientes, la calidad, el
valor (creado y agregado), el servicio, loa incentivos, la innovacion, la flexibilidad e
el impulso a la discrecionalidad de los empleados (Barzelay, 1994). Segun
Barzelay, a la luz del ambiguo concepto de “interés publico”, la generalidad de las
acciones de la burocracia dificiimente alcanzan a observar las necesidades reales
gue supuestamente deben resolver, y, en vista de la demanda cada vez mas clara

de accion eficaz de las administraciones publicas, este enfoque no puede
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continuar. Asi pues, el paradigma postburocratico y lo que algunos afos surgié la
Nueva Gestion Publica que promovian cambios y otros valores en la accion
organizacional (Barzelay, 1992, p.118); no lograron filtrarse en sociedades con
democracias en ciernes, por lo menos en nuestro pais, hemos visto que su
aportacion ha sido muy marginal. A continuacién hacemos algunos juicios sobre la
apuesta de eficiencia, medicion de desempefio, calidad, y acciéon orienta a
resultados que caracterizaron a estas propuestas:

a) Del interés publico al del valor de resultado de los clientes. Los conceptos de
clientes nos permitieron realmente orientar las acciones y resultados hacia ellos, la
discrecionalidad y la multiplicidad de actores politicos tanto a nivel nacional como
local, no logro que esta categoria fuese 0til en México

b) De una vision eficientista a una que imponga la calidad y el valor de resultado
como criterio. La calidad so6lo aporta algunas certificaciones y mejores en procesos
e instituciones de manera aislada, nunca lograra transformar las bases
fundamentales de nuestra administracién publica

c) De la administracion de cosas a la produccion de servicios. Esto tampoco se ha
logrado, seguimos sujetos a la visidn mas tradicional del ejercicio de los recursos y
programas publicos.

d) Del control de los recursos y los gastos, a la de impulsar, ganar y obtener la
confianza del publico sobre el manejo de los recursos a través del compromiso. La
falta de credibilidad es aun mayor, o por lo menos igual.

e) De la especificacion de funciones, autoridad y estructura, a la identificacién de
mision, servicios, clientes y resultados. Nada se avanzo o ha sido muy marginal.

f) De justificar costos a entregar valor. Los programas y acciones del la
administracién publica se sujetan mas a tiempos burocraticos de ejercicio de
recursos publicos que a la consecucion de objetivos sociales acordados entre
todas las partes.

g) De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad. El compromiso y los
valores fundamentales de la actuacion de un servidor publico son los tradicionales:

salario y poder.
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h) De seguir reglas y procedimientos a comprender y aplicar normas, identificar y
resolver problemas y mejorar continuamente procedimientos. La mejora continua
en la administracién publica sigue siendo un buen deseo, lo que se sigue a raja
tabla son reglas y procedimientos, incluso en nuestros dias con tendencias
centralizadoras de control y fiscalizacion.

i) De operar sistemas administrativos, a realizar una separacion de los servicios
del control, construir apoyo a las normas, expandir las elecciones de los clientes,
impulsar la accion colectiva, proveer incentivos, medir y analizar resultados y
enriquecer la retroalimentacién. Las propuestas en nuestro pais aun son una
alternativa pendiente, el control es el tradicional; los “clientes” no eligen, la accion
colectiva es muy baja sobretodo si consideramos que en ella participe la
ciudadania, la retroalimentacion a través de la evaluacion de resultados autonoma

aun esta en proceso de construccion.

2.3 Por donde avanzar: criticas a la critica del modelo de organizacién

burocratico. ¢Hay algo malo en tener un poco de certidumbre?

Sobre este punto es importante considerar como lo sefial6 en sus obras el
socidlogo aleman Max Weber, la burocracia es mucho més que el ordenamiento
de las tareas que se da en las organizaciones en busca de la eficiencia, en virtud
de que es, ademas, una propuesta de organizacion en la que se da también un
ordenamiento de las relaciones sociales, ya que la forma de actuar y pensar
contenidas en la propuesta de la burocracia no se refieren solamente al ambito

organizacional, sino que trasciende a toda la vida social.

Weber observé, por ejemplo, el paralelismo que existia entre la mecanizacion de
la industria y la proliferacion que se estaba dando en las formas burocréticas de la
organizacion, haciendo notar “...que la burocracia hace rutinarios los procesos de
administracién exactamente como la mecanizacion rutinaria de la produccién”
(Morgan, 1996, p. 14), pero, ademas, definié que la administracion burocrética es

“...una forma de organizacion que realza la precision, la velocidad, la claridad, la
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regularidad, la exactitud y la eficiencia conseguida a través de la creacion de la
division prefijada de las tareas, de la supervisién jerarquica y de detalladas reglas
y regulaciones”( Morgan, 1996, p. 14).

Por tanto, la administracién burocratica, segun Weber, conlleva a una superioridad
técnica que depende de una divisidén y especializacidn, asi como de su orientacion
por medio de reglas impersonales del trabajo, lo cual otorga “...precision,
continuidad, disciplina, rigor y confianza, por tanto, calculabilidad para el soberano
y los interesados; intensidad y extension en el servicio; aplicabilidad formalmente
universal a toda suerte de tareas; y susceptibilidad técnica de perfeccion para
alcanzar el 6ptimo en sus resultados” (Weber, 1974, p. 178). La pregunta obvia es
Si no es esta la ruta de las Ultimas propuestas de caracter mensurable y pandptico
de las udltimas discusiones en la politica y la administracidén publica.

Asi, este modelo de organizacion se basa en supuestos racionales y se estructura
de tal manera que se pueda cumplir una funcién previamente establecida para
cada componente suyo, los cuales cuentan con una funciéon plenamente
determinada que cumplir, buscando una estructura de control mediante el
establecimiento de la autoridad legal-racional como fundamento de orden en las
organizaciones, concretado por la aceptacion de todos los miembros mediante su
compromiso y obediencia. La organizacion burocratica como forma peculiar de
administracién, de acuerdo con Weber, es el desarrollo mas importante de la
sociedad moderna industrial, susceptible de desarrollarse solamente en el estado
moderno y las instituciones de lo que el mismo llamo capitalismo racional, el cual
es definido en los seis puntos que Scott (1991) plante6 al comparar los sistemas
racionales y los sistemas patrimoniales, estos son: la especializacion de tareas, la
jerarquia en la autoridad, el sistema de reglas, la impersonalidad, las calificaciones
técnicas para la eleccién y compensacion de los administradores, y la posibilidad

para los administradores de hacer carrera en la organizacion.

40

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Por lo tanto, en este modelo se hace asi referencia a un estilo particular de
asociacion e interaccion entre individuos y recursos, combinados para el logro de
objetivos especificos, destacando atributos estructurales abstractos como el grado
de especializacion, jerarquia, diferenciacion y secularizacion. Pero esta interaccion
de individuos y recursos dentro de la burocracia como modelo de organizacion no
es un modelo unico y acabadol, sino que ha retomado diferentes configuraciones
como las propuestas por Derek Pugh. (1969), quienes a partir del establecimiento
de las cuatro variables estructurales que determinan las estructuras
organizacionales: a) el grado de estructuracién de las actividades, especializaciéon
de las tareas, estandarizacién de los roles y formalizacion por escrito de las
comunicaciones y procedimientos; b) el nivel de concentracion de la autoridad; c)
el control ejercido, por la linea del flujo de trabajo o por procedimientos
impersonales y d) el tamafio de los componentes de apoyo; numero de actividades
auxiliares no relacionadas directamente con el proceso productivo; sefalaron que
son varios los factores que determinan la configuracion organizacional. Esto
significaba que “la burocracia no era unitaria y que las organizaciones podian ser
burocraticas en muchas formas (...) lo que, ademas, demuestra que la estructura

organizacional es un fenémeno multidimensional” (Fernandez, 1991, p. 299).

Continuando con esta idea, podemos retomar también los planteamientos de
Henry Mintzberg (1998) quién establece que las organizaciones cuentan al menos
con cinco componentes: el nucleo de operaciones, el apice estratégico, la linea
media, la tecnoestructura, y el staff de apoyo, asi como del interjuego de flujos que
de ellos se derivan, factor que en Ultima instancia también determina la existencia
de la burocracia en las organizaciones, ya que como Michel Crozier (1974) mostré
la normalizacion y los sistemas formales de autoridad afectan a, y son a su vez

afectados por las relaciones de poder extraoficiales.

Esto nos lleva entonces a retomar el planteamiento de Perrow (1991) en el sentido
de que los problemas de las organizaciones se refieren mas bien a que no se han

burocratizado eficientemente. Es decir, que los supuestos de la burocracia asi
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como sus beneficios estan presentes en las propuestas desarrolladas de cambio y
modernizaciéon donde su pretendida critica hacia el modelo burocratico se ha
centrado solamente en los males que comdnmente atribuimos a la burocracia
(tardanzas, desperdicio de recursos, centralizacion de actividades y decisiones,
controles excesivos, etc.) pero lo que ha faltado es dilucidar que estos males no
son un problema central en el modelo, el cual si hay que criticarlo y superar lo
debemos localizar en los supuestos tales como racionalidad, impersonalidad,
visién mecéanica de la organizacion, negacion de otras racionalidades; los cuales
conforman el paradigma de la organizacién burocrética y no buscarlo en males
que si hay que atribuirselos a alguien es a una deficiente administracion, como es
el caso de la mayoria de las técnicas de cambio o reorganizacion de nuestros
dias, no trastocan los pilares fundamentales en los que se basa el modelo

burocratico.

Esto nos hace nuevamente pensar, si los esfuerzos por cambiar la configuracion
de las organizaciones interviniendo en una o en todas las variables principales de
las organizaciones, nos llevan al paso de uno a otro modelo de burocratizacion, en
donde lo que varia es la relacion establecida entre las variables determinadas,
pero no los elementos que a fin de cuentas determinan la burocratizacion de una
organizacion; tales como el tipo de racionalidad en la cual se basa este modelo de
organizacion, la cual se encuentra sustentada basicamente en principios
instrumentales, es decir, de aquella racionalidad teleolégica que une saber y
racionalidad, ligada inevitablemente a la cuestion de la cadena medios-fines. Por
lo que sbélo se estaria tratando de discursos y técnicas justificatorias de un

proyecto politico en curso.

Esto es, a fin de cuentas, lo que se tendria que superar, si es que realmente se
piensa en trascender el paradigma de organizacién burocrética, abriéndonos a la
posibilidad de plantearnos otro tipo de racionalidades como la comunicativa, la
estratégica, la normativa o la dramaturgia y no caer en la “trampa” de pensar que

con la instrumentacion de alguna herramienta para eficientar el desempefio de las
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organizaciones superaremos dicho paradigma, por que en la practica podriamos
estar mas bien apuntalando a esa “jaula de hierro” que Weber veia como el
proceso inevitable de las sociedades modernas, la cual se sustenta precisamente
en aquel proceso racionalizador instrumental, donde el hombre va generando
estructuras de actuacion cada vez mas eficientes a costa de una impostergable

reduccion de la capacidad discrecional y por lo tanto valorativa (Arellano, 1992).

Es en este punto donde creemos que se ubica realmente la problematica de
actuar bajo un modelo de organizacién burocratica, la cual es mucho mas que un
problema meramente instrumental, consideracion que es comun encontrar cuando
nos referimos a este concepto. Pero el problema mas bien es un problema politico
y de poder, dentro de los cuales se enmarca entonces si, el problema de la
eficiencia y no en el sentido inverso en el que el problema de la burocracia ha sido
retomado, esto es que “el concepto de burocracia, en la Teoria de la organizacién
ha perdido toda connotacion explicita de dominio para constituirse simplemente
como una forma estructural relacionada con la eficiencia productiva (...) mientras
gue la racionalidad, por su parte, ha sido confinada a la formalidad de los

procesos. (Montafio, op. cit., p. 77).

Por lo tanto, si se ha de analizar el funcionamiento del modelo de organizacion
burocratica, esto tiene que hacerse a dos niveles: a un nivel instrumental, el cual
se refiere al sistema especifico de organizacion y gestion (el enfoque
administrativo del problema y la perspectiva de la administracion tradicional) y que
por ende nos remite a los problemas de eficiencia-ineficiencia y funcionalidad-
disfuncionalidad. El otro nivel de andlisis de la burocracia se refiere al nivel
politico, en el que el concepto de burocracia alude también a una categoria social,
es decir, a un conjunto de personas o0 cuadro administrativo jerarquicamente
organizados. Este nivel nos remite entonces al tema de las relaciones de
dominacion y a la preocupacion por la “dominacién por la burocracia”, o su

usurpacion del poder (Barenstein, 1982).
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Pero el problema hasta ahora que observamos en las criticas a la burocracia,
impulsoras a su vez de muchas propuestas de cambio en las organizaciones
publicas, es que sélo se ubica en un plano meramente instrumental; en donde de
lo que hablamos es de una reorganizacion, ya que si bien contiene una propuesta
de redisefio radical de los procesos de trabajo, el resultado se refleja en una
reorganizacion de las empresas, en una reorganizacion de sus estructuras, de sus
niveles etc. pero sin profundizar en propuestas encaminadas realmente a superar
los fundamentos del modelo burocratico. En nuestro pais la organizacion y
estructura global de la Administracion Publica Federa data de la década de los

setentas.

2. 4 Criticas al paradigma postburocrético y la Nueva gestién publica

Una de las principales criticas que ha recibido el paradigma postburocratico y la
Nueva Gestién Publica gira en torno a las generalizaciones que establecen, sin
considerar las condiciones especificas, donde los diversos factores se combinan
en forma Unica. Segun Overman y Boyd (1994, p. 79) el peso de determinados
elementos, desde suerte y azar hasta liderazgo, convierte los sucesos en
experiencias a considerar, pero no en modelos para repetir indiscriminadamente, y
mas aun, “este tipo de practicas que obtienen conclusiones de sentido comun, no

€s una teoria que se pueda probar”.

Para otros autores, el paradigma posburocrético y la Nueva gestién Publica no nos
llevan a hacer descubrimientos sino a reinventar teorias. Asi, a través del
concepto “gobierno orientado al mercado”, se retoma el “uso de los incentivos de
mercado para obtener resultados publicos”, considerado ya desde la década de
los cincuenta por diversos autores. Segun Overman y Boyd (Overman y Boyd ,
1994) “estas investigaciones obtienen sus principios posburocraticos de partida,
saben qué buscan aun antes de llegar ahi, y entonces velozmente descubren la

validez de sus ideas”.
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Por su parte, los tedricos de la organizacion consideran que este paradigma no es
sino una interpretacion mas exacta de Weber, como lo habiamos comentado en el
apartado anterior, que la burocracia es una forma técnica-ideal de dominacion
donde la obediencia tiene la probabilidad de encontrarse en la medida en que el
aparato administrativo entienda que las o6rdenes provienen de una instancia
impersonal y legal. Gracias a esta impersonalidad-legal, la burocracia puede
entonces decidir neutralmente, desde la perspectiva imparcial de la racionalidad
técnica. Este tipo ideal segun Clegg (1990) se desea superar con otro, o tal vez
con ninguno, en la literatura actual; en la medida en que se acepte que uniformar
la realidad hace imposible cualquier decisién racional unitaria, entonces la

comprensién de las multiples racionalidades e irracionalidades se hara necesaria.

Esto esta lejos de suceder en la propuesta “posburocratica” de Barzelay y de las
propuestas reformistas de la Nueva gerencia Publica, donde lo mas que se
propone es elevar el grado de racionalidad unitaria impersonal. Ir de aquella
legalidad planteada por Weber hacia una racionalidad todavia mas impersonal: la
del mercado y su légica. Para Abrahamsson (1977) en vez de tener una
posburocracia tenemos en realidad una ultraburocracia racional, por la légica

impersonal de la competencia y la agregacion de preferencias en el libre mercado.

2.5 Organizaciones publicas como variables dependientes e independientes

Hemos comentado que el Estado histéricamente ha fracasado al tratar de utilizar
exclusivamente el monopolio que disfruta del poder coercitivo (la fuerza militar o
policiaca) y al tratar de controlar a la sociedad a través de complicadas
organizaciones y procedimientos burocraticos (Jessop,1996). La dominacion
racional-legal ejercida por el Estado a través de la burocracia impersonal y
generalizada es cada vez mas criticada e inoperante, asunto que es vital para las
actividades cotidianas de las organizaciones gubernamentales o publicas. En

nuestros dias se ha dado paso a un nuevo discurso politico-administrativo
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embelesado en las supuestas bondades del mercado. Analicemos con mas calma

porque afirmamos esta transicion.

En México las caracteristicas mas importantes de nuestras organizaciones
publicas pueden resumir como sigue: son sistemas que definieron a lo largo de
este siglo fronteras propias, desarrollaron un cédigo de comunicacion propio y
monopolizado por unos cuantos, a lo largo de los afios también reprodujeron sus
elementos constitutivos y las leyes que los regian. Estas caracteristicas
semejantes a las de un sistema autopoiético'®, sin duda, han producido
organizaciones gubernamentales alejadas de su razon de ser que es el bienestar
tanto individual como colectivo, y de los demas sistemas de su entorno. Este tipo
de sistema que han sido sefialados como ajenos a las posibilidades de control de
un gobierno central, porqués estan constituidos autbnomos, que no es
estrictamente nuestro caso, también nos debe ayudar a reconocer la existencia de

complejas relaciones inter-organizacionales.

La interpretacion anterior nos lleva a considerar el problema de las fronteras
organizacionales entre el Estado, el gobierno y la sociedad. En este mismo sentido
menciona Kickert (1993), que las culturas corporativas egocéntricas pueden ser
exitosas soélo en el corto plazo, y esto aun depende del contexto en el que se
encuentren, pero en el largo plazo corren el peligro de su destruccion. Dentro de
las organizaciones gubernamentales mexicanas, ha existido una dinamica similar
a la que hemos descrito anteriormente; ademas al ser el medio a través del cual
se accedia normalmente al poder, se habia convertido en un sistema que
postulaba valores e intereses de grupos que se habian apropiado del Estado,
enmascarados por declaraciones de democracia, preocupacioén social y cambio;
pero tan solo con el fin de preservar su existencia. Cada vez mas lejanas del resto

de la sociedad.

4 Kickert, habla sobre la imposibilidad de que las organizaciones cerradas puedan llevar su
existencia de manera duradera en el mediano y largo plazo, la autoreferencia es de corto plazo.
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La historia ha demostrado que el dominio y control de la sociedad desde una
poderosa posicion de control y lejana del resto de la sociedad, ha mostrado ser
irreal, riesgosa para el futuro de cualquier sociedad, ajena al bienestar y una vida
integra de las personas e inutil para los “beneficios politicos” coyunturales de
cualquier grupo o partido politico. El gobierno no es un ser todo poderoso para
controlar los procesos sociales, es cierto. La capacidad de control del gobierno es
limitada por varias razones: falta de legitimidad, complejidad en el proceso de
politicas, complejidad y multitud de las instituciones involucradas. De acuerdo a
estas ideas el gobierno es so6lo un actor mas de los muchos que influyen el
sistema social. Se debe reconocer que es necesario impulsar la participacién de
los ciudadanos; y que el nivel de control de un sistema administrativo o social es
restringido, por lo menos en sistemas ajenos a los dictatoriales; no existe una
relacion de control unilateral y no debera existir ningln controlador Gnico por
encima de los otros. Esto es también una de las apuestas fundamentales de este
trabajo, y que en el surgimiento del municipio de Tulum presenta caracteristicas

muy particulares.

En México la logica cupular a la que han respondido nuestras organizaciones
gubernamentales o publicas, si bien sobrevivié por mas de sesenta afios; también
ha destruido totalmente cualquier vinculo de cohesién entre gobernantes-
gobernados; entre la misma clase gobernante e incluso entre los gobernados. A
pesar del cambio en el Ejecutivo Federal desde el afio 2000, esta situacion poco
ha cambiado. Por lo que nos enfrentamos a una grave crisis en el pais, resultado
de la acumulacion y el desgaste provocado por decisiones gubernamentales
apresuradas, jerarquicas y excluyentes.

Mas alla de un problema de semantica o un "nombre de moda"; la transformacién
de una administracion publica mexicana como la descrita a otra sensible a los
problemas sociales y presta para rechazar cualquier intento de monopolio del
ejercicio de la accion publica a favor de cierto grupo, debera de estar conformado

por organizaciones gubernamentales surgidas de la estrecha relacion entre
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gobierno y sociedad, e incorporar tanto los Ultimos avances técnico-gerenciales de
manera critica. Debera superar los tradicionales esquemas centrales y autoritarios
para presentarse como un campo que impulse la eficiencia y la democracia en la

accion de las organizaciones publicas.

La modernizacion de las organizaciones que integran la administracion publica no
puede concebirse sélo en el nivel discursivo, ni tampoco solamente en el
organizativo, o el juridico, debera estar en funcion de su aportacion a la
construcciéon de un nuevo entramado interorganizacional de dominacion y control,
cuyo principal objetivo no sea el responder a la estructura burocrética; sino a las
demandas y necesidades del publico.

2.6 La Nueva Gestion Puablica: ¢Alternativa de cambio y modernizacion de

la administracion publica en México? Durante los ochenta y noventas.

Precisar el surgimiento de la corriente de Nueva Gestion Publica es una tarea
dificil de realizar en virtud de que si su definicién es difusa sus origenes no lo son
menos. Hasta ahora intentar precisar el concepto de gestién publica tanto por
funcionarios y académicos ha sido como intentar la definicién del amor: todo el
mundo habla de él, todos argumentamos en favor o en contra, todos decimos
coémo deberia ser y cdmo no deberia ser, todos creemos que lo practicamos, pero

nadie podemos dar una definicidn concreta.

Sin embargo, de acuerdo a los tedricos de esta corriente, el término Nueva
Gestién publica (New Public Management™), estaria referido al estudio y la
practica de hacer que las organizaciones publicas y, por extension, el gobierno,

funcionen adecuadamente. Esta definicion tan amplia es, a la vez, causa y

'* E| término ha sido traducido convencionalmente como “Nueva Gerencia Publica”. La apuesta por
incorporar mecanismos y herramientas del sector privado a la administracion publica no sélo fue
vista como la incorporacion de técnicas de trabajo; sino como la transformacion del paradigma
postburocréatico. Con el paso del tiempo hemos constatado que la apuesta fue excesiva y que sus
aportaciones han sido muy marginales, y en el mejor de los casos, su utilidad han dependido de la
organizacion en particular que la aplique.
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consecuencia de que una gran cantidad de teorias y estudios de lo mas
disimbolos sean ubicados dentro de las fronteras de la corriente de la gestidén
publica. Que como D. Kettl plantea, el tener una definicibn tan ambigua ha
provocado, por una parte, que tedricos de la administracion publica y de la ciencia
politica ataquen a la corriente de gestién publica argumentando que la ésta no es
otra cosa sino re-etiquetar bajo esa denominacién lo que sus respectivas

disciplinas han venido estudiando desde hace ya muchos afos (Kettl, 1993).

Por la otra, la amplitud, asi como el enfoque mas positivo y pragmatico de la
Nueva Gestion Publica, han atraido a investigadores provenientes de muy
diversas disciplinas: tedricos de la organizacion, analistas de la toma de
decisiones y, en general, a todos aquéllos preocupados por estudiar al gobierno
en accion. En el esfuerzo por consolidar la corriente de Nueva Gestiébn Publica
como una disciplina diferenciada tanto de la administracion publica tradicional
como del movimiento de la implementacion surgido, en el seno de la ciencia
politica, autores como Kettl y Bozeman han tratado de establecer caracteristicas
distintivas y tOpicos de la corriente de gestién en el gobierno argumentando que
existen variaciones significativas por tipo de programa, por nivel de gobierno y por
nivel de burocracia (Bozeman, 1993, Kettl, op. cit., Kettl y Mildward, 1996).

Un dato importante dentro de la corriente de la Nueva Gestion Publica es la
extraccion tan diversa de los investigadores que se consideran a si mismos dentro
de ésta, lo cual ha suscitado tres cuestiones fundamentales para el desarrollo de

la corriente:

1) Aunque hay estudiosos de disciplinas muy diversas, ha existido poca
retroalimentacién entre ellos, aun cuando existen muchas ideas que pueden

compartirse.

2) Cada una de las ramas dentro de la corriente de gestion publica ha sido

modelada de acuerdo con el tema de estudio de cada investigador.
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3) Aunque la gestidn publica pretende establecer tacticas comunes que puedan
utilizarse para resolver la mayoria de los problemas administrativos, existen
variaciones sorprendentes por nivel de gobierno, tipo de programa y nivel de
burocracia, que han sido deficientemente considerados.

2.7 Caracteristicas distintivas de la Nueva Gestion Publica

Algunos estudiosos de la administracion publica y la implementaciéon (en el seno
de la ciencia politica) han expresado molestia ante el surgimiento de la corriente
de la Nueva Gestién Publica. Los politélogos argumentan que ellos han venido
estudiando la gestion publica desde hace mas de un siglo y apuntan como prueba
el famoso estudio de Woodrow Wilson “The Study of Administration” (1887). Los
estudiosos de la implementacion, por su parte, afirman que la gestion publica no
es otra cosa que la implementacion, bajo una nueva etiqueta, en donde
“sustituyendo una palabra, digamos “administracion’ por "gestion’, el viejo mundo
de la administracion publica va a ser revivido bajo la nueva rubrica de la "gestién
publica™ (Wildavsky, 1985).

Como respuesta, los estudiosos de la Nueva Gestion Puablica argumentan que
éste es un nuevo enfoque que tiene poco en comun con las disciplinas
tradicionales, afirmando que la Nueva gestion publica surge de los estudios de
estrategia corporativa de la escuela de negocios y se nutre del analisis de las
politicas publicas. De hecho la paternidad de la corriente es disputada, por una
parte, entre Estados Unidos y Francia; y, por la otra, por las escuelas tanto de

administracién de negocios (management), como de politicas publicas.

Por si esto fuera poco, los tedricos en administracion publica afirman que la
gestion no es sino una nueva fase del estudio de la administracion publica, mismo
gue fue inaugurado hace poco mas de un siglo por Woodrow Wilson con el

establecimiento de la separacién entre politica y administracion, en la que se daba
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a esta Ultima un caracter meramente instrumental, supeditado a las decisiones del
politico (Wilson, 1887 y Kettl, op. cit.).

Frente a esta Ultima argumentacion, los principales exponentes de la Nueva
gestion publica oponen una serie de diferencias entre Administracion publica
“tradicional” y “Nueva Gestion Publica”, donde se sefiala que “la gestién publica
pone su foco de atencibn en la estrategia (mas que en los procesos
administrativos), en las relaciones interorganizacionales (mas que en las
relaciones intraorganizacionales), y en la interseccion entre politica publica y

gestion (management)”.

La Nueva Gestion Publica podria caracterizarse por la intencion de trascender
mas alla de las propuestas realizadas hasta ahora por la administracion publica y
los estudios de la implementacion, por desarrollar un campo de estudio
prescriptivo para el desarrollo de las organizaciones publicas, por su enfoque
hacia el establecimiento de estrategias por parte de la alta administracion (top
managers), por desarrollar el conocimiento a través del desarrollo de estudios de
caso y por los esfuerzos para colocar al estudio de la gestion publica en un rango
similar al estudio de las decisiones. Este Ultimo punto es de especial significacion
en virtud de que en el andlisis de las decisiones, la escuela de las politicas
publicas otorgan poca importancia a las cuestiones meramente administrativas,
pudiéndose pensar que esto se deba en parte al sesgo académico por parte de los
economistas, quienes han dominado en esta campo, y que las consideran de poco
interés, y por otro lado se ha considerado que es la decisién la que dirige los
programas de la administracién siendo, por tanto, el principal problema a analizar.

A pesar de los desarrollos registrados, al revisar la literatura existente en la Nueva
Gestion Publica, se descubren tres carencias importantes en la investigacion,
suscitadas a partir del objetivo expreso de la corriente de proporcionar
generalizaciones que puedan ser utilizadas en diferentes situaciones por los

gerentes publicos. Dichas carencias se pueden plantear en tres preguntas
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basicas, mismas que permiten analizar las particularidades de la Nueva Gestion

Publica a distintos niveles de burocracia, de gobierno o por tipo de programa:

¢, Pueden las cuestiones de la Nueva Gestion Publica limitarse al estudio del
comportamiento de los altos gerentes? o ¢ basarse sélo en criterios de desempefio
y eficiencia individual?, La gestion publica se ha concentrado en gran parte en
analizar la forma en que la alta direcciobn establece las estrategias de la
organizacion; sin embargo, dentro de ésta existen multiples actores que
determinan el desenvolvimiento de la institucion, y que han sido deficientemente

considerados por los tedricos de la gestion publica.

¢Es la Nueva Gestion Publica similar en la mayoria de los programas
gubernamentales? “Public management tends to assume that management is
management, regardless of the policy area...” (Kettl, 1993, p.59). Sin embargo, es
importante considerar que las diferencias entre programas pueden ser, incluso,

mas reveladoras que las similitudes que existen entre ellos.

¢Es la Nueva Gestion Publica similar en todos los niveles de gobierno? Al igual
que en el punto anterior, existen diferencias substanciales para la gestion en los
diferentes niveles de gobierno (federal, estatal y municipal). Tanto el ambiente
politico como la naturaleza del programa publico pueden variar por nivel de
gobierno y, por tanto, los problemas que habran de enfrentar los gerentes
publicos. La respuesta a estas preguntas nos lleva a considerar y aceptar
elementos importantes dentro del campo de la Nueva Gestidén Publica como son.

a) El sesgo en la seleccion de casos de investigacion: la investigacion en
implementacion se ha sesgado, sobre todo, debido a que la mayoria de los casos
gue analiza son programas que involucran diferentes niveles de gobierno,
“...donde las interrelaciones organizacionales son todavia mas dificiles de lo
normal, donde las metas son siempre mas dificiles de definir que lo usual y donde

el éxito aparece especialmente dificil de alcanzar. A partir de que las metas de
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muchos programas intergubernamentales implican el compartir el poder entre los
gobiernos federal, estatal o local, el desacuerdo sobre las metas es la norma, no la
excepcion”. (Kettl, 1993 pp.60-61). Sin duda, este sefalamiento es acertado; en
nuestro pais por lo menos la descentralizacion y los procesos de desconcentracion
de las politicas y programas publicos enfrentan el reto de la decision politica

compartida que en nuestro pais adn esta en ciernes.

La relacién dada entre las estrategias politicas disefiadas y los resultados del
programa en cuestion seran motivo de preocupacion central en la investigacion
realizada desde la perspectiva de la gestion publica. El aspecto critico consiste en
determinar si los problemas de la estrategia son similares en todos los programas,
o bien, si existen variaciones sistematicas que los gerentes (e investigadores)
deben descubrir. Importantisimo es considerar que el ambiente politico para cada
instrumento que utiliza el gobierno en su trabajo (transferencias, subsidios,
administracion directa, provision de servicios, concesiones...) es distinto, donde lo
son también las relaciones entre el gerente y los burdcratas que trabajan para él,
asi como la relacién de ambos para con sus clientes. Esta perspectiva situacional-
estrategica-politco-ambiental, es mucho mas afortunada desde mi punto de vista

que la de la flexibilidad, la medicion del desempefio y la calidad total.

b) Variacion por nivel u orden de gobierno o poder del Estado: En relacién con el
apartado anterior, se puede argumentar que las variaciones por nivel de gobierno
estdn mas relacionadas con el asunto o problema a atender, el tipo de
instrumento, normatividad, ambiente politico, nivel de capacidad institucional,
mecanismos de construccion de consenso y acuerdos que predomina en cada
nivel, que con el hecho de que las tareas que los servidores publicos sean
diferentes en si mismas. La capacidad de liderazgo y la posibilidad de guiar a un
equipo de trabajo hacia un objetivo publico debe contar con las mismas bases y

enfrenta los mismos retos tanto en el orden federal como en el estatal.
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c) Variacion por nivel de burocracia (“Street level bureaucracy), o por orden de
gobierno y todas las posiciones de abajo-arriba): tedricos de la organizaciéon y la
administracion publica se han dedicado a investigar la dificultad de controlar las
organizaciones desde arriba, la vision de la jerarquia y el centralismo al interior de
una organizacion ante escenarios de decisibn y operacion administrativa
descentralizada o desconcentrada y pluralidad politica son completamente inutiles
en pos de conseguir objetivos publicos. Aun cuando el establecimiento de
estrategias por parte de la alta direccién es importante para el desarrollo de las
actividades de la burocracia, no lo es todo; “...ver la gestion publica simplemente
como politicas y estrategias impuestas desde arriba es como concentrarse
solamente en el pitcher en un juego de baseball. Es critico ver como la bola es
puesta en juego, pero lo que pasa detras del pitcher es lo que determina cuantos
corredores cruzaran el plato” (Kettl, 1993, p. 63).

d) Es fundamental comprender los roles, papeles y posiciones burocraticos de los
gue trabajan en la administracion publica: cuando se piensa en la argumentaciéon
de los niveles de burocracia establecidos por Talcott Parsons (1960), afirmando
gue la cadena de mando, de arriba a abajo, se rompe debido a que no sélo es
necesario detallar cada vez mas las 6rdenes de los altos mandos, sino que se
requiere ademas de diferentes tareas, habilidades y comportamiento, de acuerdo
con los diferentes roles que se juegan en las organizaciones a saber: en el nivel
técnico, los servidores publicos se dedican al detalle del trabajo burocratico. La
competencia técnica y una solida coordinacion son los elementos importantes de
la gestidon en este nivel. Este sigue siendo uno de los retos mas importantes en la
administracion publica en México, la elevada rotacién de funcionarios y la falta de

competencia técnica mina en sus propias bases una organizacion publica.

En una organizacién gubernamental los “gerentes publicos” ocupan una posicidn

critica entre los funcionarios politicos electos y designados, y entre los técnicos y
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los altos funcionarios™®. Destinan su energia a dos actividades principalmente:
hacia arriba, negociando con los altos mandos para obtener los recursos
necesarios para su actividad (presupuesto, autoridad, asesoria); y, hacia abajo,
solicitando a sus subordinados el comportamiento necesario para que el trabajo se
lleve a cabo. Ambas actividades requieren una gran capacidad de mediacion,
donde no sélo necesitaran experiencia técnica, para entender y controlar el trabajo
de sus subordinados, sino también una considerable sofisticacion politica para
lidiar con el frecuentemente conflictivo ambiente que los rodea. Finalmente,
tenemos un nivel denominado institucional, poblado de politicos de alto nivel que
es el foco de la mayoria de los estudios de administracién publica’’. Su tarea
primordial es construir el apoyo politico para llevar a cabo la mejor estrategia.

De lo anterior, podemos concluir que la Nueva Gestién Publica si aporta algunas
cosas, que las propuestas actuales de estudio para las organizaciones publicas y
en particular para la gestion publica abarca mucho mas que el comportamiento de
los altos directivos de la dependencia, hace un llamado a observar en todo su
conjunto a la organizacion, establece las relaciones entre todos los niveles de la
organizacion, se pregunta como se construye las estrategias y objetivos
colectivos, se plantea el asunto de la formalidad y la rigidez de la legislacién y
normatividad en la que trabaja una organizacion gubernamental, cuestiona y se
pregunta sobre cuales son los valores fundamentales para la consolidacion del
trabajo en equipo y la posibilidad de construir vinculos organicos de trabajo con la
ciudadania, se pregunta de cémo lograr el mejor uso posible de los recursos sin
sujetarse a dinamicas que obligan a la simulacion y el engafio. Los planteamientos
de investigacion en la actualidad sefalan claramente que la Nueva Gestidn
Publica no presenta un conjunto uniforme de cuestiones, sino que los aspectos
difieren sistematicamente de acuerdo con los diferentes tipos de instrumentos o

herramientas de gobierno y con relaciéon a cada uno de los niveles de gobierno,

'® De acuerdo a la experiencia y el trabajo de este documento por “gerentes publicos” se pueden
entender en nuestro pais a los niveles de Jefes de Unidad y Directores Generales, en términos
%enerales.

Este espacio se identifica en el ambito de una organizacién de gobierno en: Secretarios,
Subsecretarios estatales y federales; y el Presidente Municipal y los regidores en el municipio.
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ademas de como se planted renglones arriba se deben considerar el nivel de
burocracia o el orden de gobierno. ¢ Cuales pueden ser las opciones para nuestro

pais?

56

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

3.- La modernizacién administrativa en México. Entre el renacimiento de la

vieja tradicién y la busqueda de la legitimidad y la democracia.

Desde la proclamacién de la Constitucion de 1917 hasta nuestros dias la
modernizacion administrativa del aparato publico, ha sido retomada por diferentes
gobiernos con creciente interés, ha experimentado un buen nimero de intentos
gue han buscado llevarla a cabo -aunque si bien a muchos de ellos no podemos
considerarlos propiamente dentro de los esquemas de modernizacion de la
administracion-, representan esfuerzos de avance en materia de gestidon
gubernamental. Los més significativos se presentan en el siguiente cuadro a fin de
ilustrar las principales orientaciones que han seguido dichos esfuerzos, a fin de
determinar si es que realmente sé esta elaborando una propuesta que sea
novedosa para el caso mexicano o si tan solo se estan repitiendo esquemas que

demostraron un claro agotamiento.

REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN MEXICO
1952-58 Comisién Nacional de Inversiones

1958-64 Programa Nacional de Inversiones
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958 (1953-58)
Creacion de las Secretarias de la Presidenciay de Patrimonio
Nacional.
Plan de Accion Inmediata 1962-1964

1964-70 Bases para el Programa de reforma Administrativa

1970-76 Creacién de las UOM, UP y Coprodes.
Comision de Recursos Humanos del Gobierno Federal
Programa de Reforma Administrativa
Ley Org. APF

1976-82 Creacion SPP

Sectorizacion
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Plan Global de Desarrollo 1980-82

Convenios uUnicos de Coordinacion

1982-88 Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
Leyes:
-Planeacion
-Responsabilidades de los Servidores Publicos
-Entidades Paraestatales.
Programa general de Simplificacién de la APF
Creacién de Secogef

Apoyo al Federalismo (Modificacion al art. 115 const.)

1988-94 Creacién de 6rganos autbnomos
Mecanismos de participacion social (quejas y denuncias, sactel,
Contralorias Social).
Pronasol y Procampo
-‘Programas de Modernizacion de la empresa Publica.
-Creacion de la Secodam

1994-00 -PND 1995-2000.
-PROMAP
-Bases de Coordinacion.
-Guias Técnicas
-Proyectos de mejora.
-Verificacion.

-Aseguramiento.
2000 - 06 Servicio Profesional de Carrera
IFAI

Ley General de Desarrollo Social

2006 — 08 Reforma Hacendaria.
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Reforma a la legislacion petrolera.

Hasta hoy, el cambio en la administracion publica mexicana se ha basado en
muchos de los postulados mas tradicionales de la administracion (la escuela
clasica), en donde las estructuras formales, los manuales de organizacién, los
reglamentos, las funciones, son la esencia del quehacer administrativo. Sin
embargo, ante el escenario actual, se requiere modificar la visién clasica, debido a
la creciente complejidad de los problemas en el ambito mundial. El tema de la
modernizacién administrativa hasta hace unos afios cobraba trascendencia en la
agenda de la politica e institucional, en donde se apreciaba un permanente
proceso de evolucidon y mejoramiento de los mecanismos para administrar y
promover el desarrollo de diversos paises, mediante la utilizacién de sus aparatos
administrativos publicos, como instrumentos estratégicos para otorgar mayor
competitividad a sus respectivas economias, e impulsar sus sectores productivos y
promover la participacion social en las decisiones y en la evaluacion de la gestién

gubernamental.

Para poder analizar el sendero recorrido por la modernizacion del aparato publico
en México, retomemos la definicion propuesta por Maria del Carmen Pardo, quien
define a la modernizacion administrativa como “...la adecuacién y ajuste de la
gestion estatal para lograr que el flujo de acciones sociales predominantes en una
sociedad logren la coherencia y organizaciones necesarias. Por ello, el estado
negocia y renegocia constantemente, segun los cambios sociales que se
presentan. Su redefinicion interna se identifica con las transformaciones y cambios

en la actuacion gubernamental (Pardo, 1991, p. 19).

De esta definicion vale retomar dos elementos importantes para dar seguimiento a
la evolucion que se ha observado en el aparato publico mexicano en materia de
modernizacién administrativa. El primero de ellos es el mantenimiento de un
orden en el &mbito social, a través de la adecuacion y ajuste de su gestion con el

flujo de acciones predominantes, como un elemento que ha estado siempre
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presente en los contextos de cambio de las organizaciones publicas; el otro
elemento es la orientacion que retomaron los procesos de cambio, es decir, hacia
donde se orientaron los procesos de modernizacion administrativa; si a la
negociacion y renegociacion del aparato estatal con diversos actores sociales o
hacia la redefinicion interna, mas identificada con las transformaciones y cambios
en la operacion interna. En el caso de los procesos de descentralizacion y nuevas
responsabilidades de los érdenes de gobierno en México, respondieron en mucho
a una redistribucion y agotamiento de los mecanismos y tradiciones del ejercicio
politico. Las decisiones gubernamentales; cambiaron sus patrones y marcos de
referencia pero solo para responder a cambios y ajustes dentro de los actores
politicos. Poco pudo hacerse para crear una organizacion ciudadana que

realmente se constituyese como el decisor publico.

De acuerdo con el cuadro presentado, se pueden observar comportamientos
interesantes a lo largo de los distintos periodos que comprende. A finales de los
afios sesenta y principios de los setenta la incorporacion de propuestas de reforma
adquieren formas mas acabadas; se modificd la normatividad que regia a la
administracién publica en su conjunto y se crearon nuevas unidades con una
I6gica administrativa; se intentd incluso, ordenar la gestion por sectores de
actividad econémica y se replanted la relacion entre los ambitos de gobierno:
federal, estatal y municipal.

Desde que se ampliaron las tareas gubernamentales, y por ello se extendio la
infraestructura administrativa, las reformas al aparato estatal aparecieron como
necesarias. Los gobiernos se vieron en la necesidad de adaptar sus esquemas
administrativos a nuevas condiciones, demandas y oportunidades. Es en este
periodo que las reformas a los aparatos administrativos se enfrentaron a dos
alternativas: abordarlo desde la perspectiva de una vision integral, esto es, revisar
a toda la organizacion, sus procedimientos y los intercambios internos y externos.
La otra alternativa era abordarla desde una visién parcial, en donde las reformas

se daban en la estructura o en los sistemas operativos. Independientemente de la
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perspectiva adoptada, los cambios a realizar se entendieron en la mayoria de los
casos como reformas formales, dedicados a impactar solamente al interior del
gobierno, cuando desde entonces se requeria considerarlos como procesos
sociales que son capaces de influir tanto en la dimensién politica del espacio del
poder, como en la dimension propiamente burocratica (administrativa). Por lo
tanto, la necesidad es, y sigue siendo, impulsar un desarrollo administrativo
sostenido, es decir, modificaciones en juegos de intereses, actitudes, motivaciones
y correlaciones de poder. Sobre todo buscando que se fortalezca la participacion

social y ciudadana; lo cual aun es una tarea pendiente.

Sin embargo, la caracterizacion simple de los procesos de estas reformas gir6 en
torno al supuesto de que, ésta seria cumplida a través de la simple emision de una
ley o decreto, o mediante la instauracion de algun sistema de operacion
administrativa mas o menos novedoso. Sin embargo, él haber introducido
programas, sin reflexionar o tomar en cuenta el entorno politico, social y
econoémico, provocé tensiones entre las esferas del poder politico y de decisiéon
burocratico administrativa. Por lo que podemos sefalar que el éxito de los
programas de reforma estad directamente vinculado con el hecho de que sus
disefios tienen que hacerse sélo en funcién de las circunstancias especificas que
se desean modificar. Las necesidades especificas de cada lugar, la disponibilidad
de recursos, las tradiciones histéricas y la cultura politica local, ilustran las
dificultades en el disefio de una estrategia de reforma éptima y de dimensién
universal. Son evidentes los problemas provocados en nuestro pais por la falta de
instrumentos para la negociacidon y coordinacion politica administrativa que

faciliten el consenso y promuevan la accion colectiva.

Ante estos requerimientos mucho mas complejos, la induccién de un proceso de
cambio y modernizacion de la administracion publica deberan ser especialmente
cuidadosos con dos asuntos basicos. Por una parte, hay que definir claramente la
orientacién, es decir, los objetivos, metas, ambitos de accién y limites planteados,

si se pretende un cambio en el interior del aparato, o bien, que incluya la relacién
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del gobierno con los grupos de la sociedad. El segundo aspecto, es la profundidad
con la que se pretende inducir dicho cambio, esto es, si se enfocaran los
esfuerzos solamente a la estructura organica, o bien, si de incluira la induccién de
un cambio en el ambito de los individuos que componen el aparato. (Cabrero,
19954, p. 50).

Estas particularidades marcan diferencias sustanciales en los alcances vy
complejidades de un proceso de cambio. La orientacién, cuando se limita al
ambito interno del aparato, deriva en ajustes en la estructura, las funciones y la
normatividad, por tanto, es un reto al disefio organizacional. Mientras que, cuando
se plantea abarcar el &mbito de la relacion con los usuarios, con la sociedad en su
conjunto, pasa a ser un problema de relaciébn con el contexto que conduce a
acciones de informacion al usuario, simplificacion del servicio, rapidez, etcétera.
Por consiguiente, con esta caracteristica, el reto esta en disefiar organizaciones

con capacidad de comunicacion social (Cabrero, 19952, p.50).

En lo referente a la profundidad, cuando se define el proceso, focalizado en la
estructura del aparato, es necesario experimentar nuevas formas de relacién entre
unidades, ajustes en los niveles de autoridad, competencias, etcétera. Una
reforma estatal es y requiere de manera primordial de un proceso de cambio
organizacional, orientado al entorno en el que se encuentran inmersas las
organizaciones publicas. Esta, comienza por las organizaciones estatales y tendra
gue derivar necesariamente en efectos sobre las relaciones interorganizacionales.
Sin duda, la experiencia de investigacion y trabajo del que presenta este
documento y el estudio de la creacion del municipio de Tulum demuestran con

creces este asunto.

Las reformas o modificaciones de la administraciéon publica suelen hacerse
necesarias de tiempo en tiempo para adecuar las estructuras y funciones de los
organos gubernamentales a los fendmenos que trae consigo el crecimiento

sostenido de la poblacion y las nuevas y/o viejas probleméaticas que van surgiendo
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0 permanecen, asi como a la constante aparicion de nuevas tecnologias que la
investigacion cientifica va poniendo a disposicidén de la sociedad en su conjunto.
Sin embargo, de las experiencias de reforma que hemos presentado podemos
decir que no ha sido posible lograr la transiciéon de un modelo tradicional de las
organizaciones gubernamentales, las cuales se caracterizan principalmente por
estar orientadas en una racionalidad legal, altamente formalizada, vertical y

estructuralmente rigida.

La obsesion en la administracion publica de respetar la normatividad,
tradicionalmente se ha considerado como la mejor forma de organizacion en el
sector publico. Al exagerar la aplicacién de este principio, la administracién publica
se transformo6 en un cuerpo totalmente autorreferente, sin contacto alguno con su
entorno, es decir, se ha dado mucho mas importancia a los procedimientos que a
los resultados concretos. El establecimiento de objetivos, metas, indicadores
estratégicos, asi como su evaluacion para mejorar el servicio, nunca fue una
prioridad. La Unica garantia que se manejaba de que se estaban haciendo bien las
cosas era el seguimiento de las etapas detalladamente formuladas en los

manuales organizacionales.

Sin embargo, ante el escenario actual se requiere modificar esa vision tradicional,
ya que la creciente complejidad en el ambito mundial sobre el tema de la
modernizacioén, la reforma politica-administrativa, cambio o reforma administrativa
cobra cada vez mas trascendencia en la agenda de la politica, en donde se
aprecia un permanente proceso de evolucion y mejoramiento de los mecanismos
para administrar y promover el desarrollo de diversos paises, mediante la
utilizacion de sus organizaciones administrativas publicas como instrumentos
estratégicos para otorgar mayor competitividad a sus respectivas economias,
impulsar sus sectores productivos y promover la participacion social en las

decisiones y en la evaluacion de la gestion gubernamental.
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Esta problemética, no es privativa de la administracion publica mexicana, sino que
es un efecto generalizado en todos los aparatos publicos organizados bajo l6gicas
administrativas tradicionales y burocréticas. Es en este contexto que si hemos de
retomar la intencibn de impulsar una modernizacion administrativa del sector
publico, debemos buscar nuevos modelos y orientaciones, que nos permitan
superar esa orientacion tradicional de la administracion, para que nos permitan
proponer modelos abiertos de gestion, estructuras flexibles y més horizontales,
permeables y responsables a los intereses e inquietudes de la sociedad.

Instituciones realmente democraticas.

En nuestros dias, entre los especialistas en administraciéon publica y funcionarios
de las dependencias gubernamentales, se observa un marcado interés en el
estudio de las herramientas innovadoras, novedosas y que sean de aplicabilidad
para el cambio organizacional en el ambito publico, a fin de lograr la
modernizacién de las instituciones integran la administracion publica mexicana.
Hace algunos afios, se inici6 en el sector publico, el debate acerca de la
aplicabilidad o no de las metodologias y herramientas que poco tiempo atras se
consideraron exclusivas del sector privado. Tal es el caso de la TQM
(administracion total de calidad), la cual se empezé a utilizar en el sector publico
mexicano a finales de los afios ochenta y principios de los noventa, producto del
ejemplo de las experiencias “exitosas” que gobiernos de otros paises tuvieron al

aplicarlas.

En esa misma época se hablaba también de calidad en el Gobierno, siendo
también una practica comuan el disefio de esquemas de cambio y modernizacion
en los cuales se aplican otras orientaciones y herramientas en la conduccién de
las organizaciones publicas, tales como: la Reingenieria de Procesos (BPR), la
Planeacion Estratégica y el Analisis Referencial de Procesos (Benchmarking),
principalmente en la administracion de Ernesto Zedillo a través del Programa de
Modernizacién Administrativa. Sin embargo, no todos los administradores publicos

estaban familiarizados con estas orientaciones y herramientas y en algunos casos,
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las desconocian por completo, lo que propicio el traslado “acritico” vy
descontextualizado de estos enfoques; otros muchos de manera implicita nunca
aceptaron su aplicabilidad en el sector publico, y otros mas dicen aplicarlas, pero
s6lo de nombre, ya que persisten en la mayoria de las dependencias del gobierno

federal la implantacién de los esquemas “tradicionales” de administracion.

Para la administracion de Vicente Fox se impulso el Modelo de Calidad
INTRAGOB que principalmente se dedico a plantear la certificaciéon de procesos,
con las normas ISO. Es redestacar que el cambio en la Presidencia de la
Republica no logré articular una reforma integral de cambio legal, institucional y
politico, incluso la mayor propuesta de Fox en este tema fue el servicio profesional
de carrera que a la fecha no ha logrado demostrar sus aportaciones netas al mejor
desempenio de la administracién publica, en la mayoria de los casos los niveles de
subsecretario, directores generales y directores de area siguen siendo designados
con criterios como los que se utilizaban en las administraciones federales surgidas
del Partido Revolucionario Institucional, discrecionales y con base en la confianza

y la pertenencia a un grupo o a un conjunto de intereses.

El gobierno de Felipe Calderon no tiene ninguna propuesta de cambio en la
administraciéon publica, sélo puede reconocerse la estrategia del Presupuesto por
Resultado y la homologaciéon contable; cuyos resultados parecen ser cada vez
mas lejanos por lo avanzado de su administracion, y las dificultades politicas e
institucionales para lograrlo; la poca capacidad de maniobra politica a su llegada al
Poder Ejecutivo y los fuertes cuestionamientos de su triunfo, le obligaron a fijar
como prioridades de su programa de gobierno la seguridad publica y el combate a
la delincuencia organizada, demandas que son planteadas fundamentalmente por
la clase acaudalada del pais. Las promesas de empleo, y rebasar por la izquierda
pronto quedaron en el baul de los recuerdos. En el tema de cambios en la
administracién publica, no hay ninguna propuesta, incluso las politicas publicas
propuestas por Calderén son en mucho la continuidad, s6lo con otro nombre de

las politicas de Zedillo y de Fox. Las reformas a la legislacion petrolera y los
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acuerdos de reforma hacendaria son resultado del trabajo de los tres poderes y de
los tres ordenes de gobierno, dificilmente se pueden identificar como iniciativas
propuestas, cabildeadas, promovidas, operadas y consensuadas desde “Los
Pinos”, en el caso de la reforma energética el papel de Partido Revolucionario
Institucional y del Partido de la Revolucién Democratica fue tan importante o mas

gue el del gobierno federal.

Hablar de reforma o modificaciones en la administracion publica no es una idea
nueva, pues éstas se han desarrollado en el tiempo, a fin de adecuar las
estructuras y funciones de los érganos gubernamentales, a los fenbmenos que
enfrentan y traen consigo, el crecimiento sostenido de la poblacion, las crisis
econdmicas recurrentes, la pobreza, la desigualdad; la falta de competitividad y
productividad de los sectores productivos, las instituciones politicas cerradas y
autarquicas, los problemas de salud y educacion; etcétera, asi como la constante
aparicion de nuevas tecnologias que la investigacion cientifica va poniendo a
disposicion de la sociedad en su conjunto. En México, a los programas de
modernizacion, que a partir de los afios sesenta empezaron a formar parte del
aparato publico, se les introdujeron en pequefia escala, elementos que se
identificaron con los propdsitos ya mencionados, como fue el caso de la
elaboracién de los diagnosticos del aparato publico, lo cuales eran reconocidos
como el punto de partida para la modernizacion de la actividad publica.

En los afos setenta, ochenta y noventa, las reformas al aparato estatal surgieron
al modificarse las tareas gubernamentales, y con ello se extendié la infraestructura
administrativa. Los gobiernos se vieron en la necesidad de adaptar sus esquemas
administrativos a las nuevas condiciones que su entorno les demandd. Dichas
reformas se plantearon desde dos perspectivas: la integral, entendida como la
revision de la organizacion, los procedimientos y los intercambios internos y
externos. La otra fue la perspectiva parcial, cuyas reformas se daban en la

estructura o en los sistemas operativos.
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Bajo cualquiera de las dos perspectivas, los cambios se entendieron como
reformas formales, cuando en realidad se debieron considerar como procesos
sociales con capacidad de influir tanto en la dimension politica del espacio del
poder, como en la dimensién propiamente burocratico-administrativa. Lo que en
estos procesos de reforma se pretendia, era impulsar un desarrollo administrativo
sostenido, es decir, se buscaron modificaciones en juegos de intereses, actitudes,
motivaciones y correlaciones de poder. Sin embargo, la caracterizacion simple y la
interpretacion de los procesos de reforma administrativa giraron en torno a la
pretension de que ésta seria cumplida una vez emitida una ley o decreto, o bien
instituyendo algun sistema de operacion administrativa mas o menos novedoso, y
no porgue se buscara realmente que los procesos de gestion de las agencias de la
administracién publica fueran mas eficientes. Los textos de Pichardo Pagaza y
Alejandro carrillo Castro con la evidencia mas clara de ello, la sectorizacion y la

coordinacion formal entre dependencias e instituciones era la norma.

Desde entonces y hasta el contexto actual, en el que estamos asistiendo a una
reasignacion de funciones entre el centro y la periferia, la incorporacién de
propuestas para la reforma, han venido adquiriendo multiples formas. Se crean
nuevas unidades con una logica administrativa mas cercana a la “empresarial’”,
replantedndose la relacion y las atribuciones entre los ambitos de gobierno:
federal, estatal y municipal, aspirandose incluso a plantear un nuevo esquema de
federalismo. La presencia de nuevos espacios de discusion, presentacion de
propuestas y consenso como lo son la Comision Nacional de Gobernadores y las
Asociaciones Municipales partidistas como la AALMAC. AMMAC, FENAMM, entre
otras muy diversas manifestaciones, asi como nuevas practicas de negociaciéon
entre gobiernos estatales y el Congreso de la Unidén son distintivas de nuestra

época.

Asi, tenemos que una reforma dentro de la administracidén publica es y requiere de
un proceso de cambio organizacional muy profundo. Comienza en las
organizaciones estatales y tiene efectos sobre las relaciones inter-
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organizacionales, y entre el sector privado y social. La posibilidad de consolidar un
cambio organizacional que logre articular y crear nuevos espacios de
interlocucion, acuerdos y consenso; Yy con ello nuevas herramientas publicas para

el disefio, la implementacién y la evaluacion son fundamentales.

Este es el reto que la Administracién Publica en México debera enfrentar en los
préximos afos, en la segunda parte de este trabajo se trata de plasmar, de
platicar, de contar de manera ordenada y sistematica el trabajo realizado en la
Secretaria de Desarrollo Social durante mi estancia de investigacion participante
en esta del afio 2003 al 2008. En la cudl tuve oportunidad de estudiar y participar
en la construccién de politicas y programas publicos, en la creacién de proyectos
de trabajo interinstitucional e intergubernamental con el apoyo de organizaciones
internacionales, en el diseio y puesta en practica de estrategias
interinstitucionales.  Esta estrategia de trabajo ha permitido identificar las
dificultades y carencias de la administracién intergubernamental, las rigidez y
presion provocadas por los procedimientos y reglamentaciones de lo mas
tradicional posibles (las leyes que regulan el ejercicio presupuestal, las
adquisiciones, la contabilidad y la rendicion de cuentas) obligan a la improvisacién
y la accién basada en la desconfianza y la descalificacion; el enorme déficit de
capacidades institucionales y administrativas, y la falta absoluta de planeacion y

rendicion de cuentas en los tres 6rdenes de gobierno.

Lo anterior, nos remite a nuestro objeto de estudio, que es mas una situacién, un
conjunto de sucesos histéricos y politicos, el analisis del surgimiento de un nuevo
municipio con las caracteristicas que le dan un tinte particular, el municipio de
Tulum. Consideremos que los componentes, circunstancias territoriales-
ambientales, econdémicas, sociales, histéricas, institucionales y politicas nos
brindan una gran oportunidad para la investigacién de como surge en nuestro pais

una organizacion publica, y en particular una gubernamental.
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3. 1 Organizaciones burocréticas o postburocréticas: ¢Donde estamos?

Si aceptamos que los objetivos y los lineamientos generales de la mayoria de las
propuestas de reforma o cambio de las organizaciones gubernamentales en
nuestro pais se encuentran inmersas en la vieja légica del paradigma burocratico
propuesto por Max Weber como “la forma mas racional de ejercerse la
dominacion; y lo es en los sentidos siguientes: en precisién, continuidad,
disciplina, rigor, confianza y calculabilidad, por tanto, para el soberano y los
interesados; intensidad y extension en el servicio; aplicabilidad formalmente
universal a toda suerte de tareas; y susceptibilidad técnica de perfeccion para
alcanzar el 6ptimo de sus reclutados”. La pregunta es hasta donde, como y
cuando realmente son novedosas o diferentes las propuestas y los esfuerzos de
transformacion del actual gobierno federal. En el caso que nos demanda en este
trabajo cdmo se crearon las condiciones y cuéles fueron para el surgimiento del

municipio de Tulum.

Tomando como referencia las variables que nos ofrece Heydebrand para analizar
la transicion de las formas burocraticas a las postburocraticas entendiendo por
postburocréticas todas las propuestas de la Nueva Gestion Publica, y asumiendo
gue las organizaciones publicas no pueden ser entendidas mas que a la luz de las
complejas relaciones que se establecen entre el Estado, sociedad y gobierno, y en
circunstancias historicas particulares. Comentemos brevemente si en realidad
podemos decir que estamos en presencia del nacimiento de algun nuevo

paradigma de la gestién publica.

Las variables sefialadas por Heydebrand son:

El tamafo de la fuerza de trabajo, donde se aboga por que la flexibilidad, la
innovacion y la informalidad de las organizaciones pequefias para producir una
dindmica organizacional diferente. En cuanto a los objetivos y lineamientos

sefialados por la mayoria de los esfuerzos de las organizaciones gubernamentales
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, a pesar de que reconoce en todo momento la necesidad de un trabajo
coordinado entre todas las entidades y organismos de la administracién publica,
busca la promocién de la innovacion y la creatividad, y la desconcentracion y
descentralizacion de funciones, dificilmente logra promover el reconocimiento de
la informalidad de las organizaciones pequefias, ni mucho menos acaba con el
control del centro hacia las demas organizaciones, la democracia, la rendicion de
cuentas y la transparencia son una meta a alcanzar. Las caracteristicas como una
estrategia publica pero también politica, sin duda, le ponen grandes limitaciones
en estos esfuerzos. La flexibilidad laboral no se logra y mucho menos en la

administracién municipal.

En cuanto al objeto de trabajo e investigacion, si bien se busca la readecuacion de
los procesos dificilmente se puede decir que en las organizaciones publicas el
producto y el proceso ya no sean diferentes. En realidad lo que se hace es
eficientar los medios para lograr mejores productos en el mejor de los casos. Las
restricciones temporales, de recursos, institucionales y legales del municipio lo
mas que logra en la “operatividad” de lo cotidiano, las autoridades y trabajadores

del municipio no tienen tiempo para planear y readecuar procesos.

La siguiente variable relacionada con la division del trabajo, quiza esta sea el area
mas endeble de la propuesta, si bien es cierto que se han dado cambios
importantes en los Ultimos veinte afios dentro de la administracion publica
mexicana, como la desaparicion de muchas empresas paraestatales e incluso de
la Secretaria de Planeacion, Programacion y Presupuesto, la descentralizacion
importantes de tareas y recursos, nueva distribucion de responsabilidades y
facultades en el desarrollo social y urbano entre los tres ordenes de gobierno; los
esquemas generales a través de los cuales se distribuyen las responsabilidades
organizacionales tanto a nivel macro como al micro siguen siendo los mismos, se
hacen en base a normatividades que sefalan funciones y responsabilidades. Un
ejemplo, de lo que convencionalmente denominamos como “macro” es el que la

sectorizacion propuesta desde hace mas de veinte afios siga siendo casi la
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misma. En el caso del surgimiento del municipio de Tulum es algo similar su
surgimiento formal se sustenta en u decreto con enormes deficiencias y vacios, lo

cual ha provocado enormes confusiones y problemas a la organizacion.

En relacion a la pendltima variable, control del trabajo, las fuentes de poder,
autoridad, coordinacion y control, lamentablemente en la mayor parte de las
organizaciones publicas siguen siendo las mismas disposiciones formales que
desde siempre han cumplido con ese papel. A pesar de que existen avances
importantes en los Ultimos afios para romper esta tradicion y colocar como el
factor basico de la distribucién del trabajo a la opinion de los ciudadanos. Lo mas
importante aqui, no s6lo es el uso de la metafora, sino avanzar hacia
organizaciones que se conciban para ser controladas por los ciudadanos. En eso
también estamos en ciernes, como lo es en el caso de Tulum, sin embargo se
destaca que el Concejo Municipal en realidad es representativo de los diferentes

grupos y actores de la zona.

La ultima variable, propiedad y control, desafortunadamente los recursos publicos
en muchos de los espacios del sector publico son manejados aun con sentido
patrimonial. Lo mismo pasa desafortunadamente con Tulum, incluso podria
aventurarnos a decir que ante un escenario de creacion tan cadtico, dificilmente se
cuenta con recursos para manejarlos de manera transparente. El camulo de

intereses es enorme.

De acuerdo la analisis anterior dificilmente podriamos decir que las organizaciones
publicas en México puedan transitar en las circunstancias actuales hacia un
estadio diferente, hacia nuevas formas de organizacién realmente “publicas”,
hacia la construccion de un nuevo paradigma organizativo. Existen aun muchos
espacios que aun no han sido considerados dentro de este tipo de propuestas.
Ademas, existe una apuesta exagerada sobre las posibilidades para generar el
orden por parte de los mecanismos formales y técnicos manejados en las

organizaciones gubernamentales, sin considerar en toda su magnitud la capacidad
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de los actores organizacionales por establecer espacios de poder y controlar areas
de incertidumbre fundamental para lo que permita acuerdos para que las
organizaciones funcionen. Esto subraya y sefiala las prioridades que enfrenta el
Municipio de Tulum.

Pero la pregunta obligada es como se puede en Tulum incorporar de manera
sistematica los espacios de incertidumbre organizacional, el asunto es que los
actores para lograr acuerdos de cooperacion y establecer cierto orden definen
espacios formalizados y reglamentados que aseguran ciertos comportamientos
previsibles, dirimir los conflictos y las diferencias se hace por los caminos formales
aceptados y sustentados por el control de un espacio de poder o una area de

incertidumbre.

En las organizaciones gubernamentales de nuestro pais dificilmente podria
decirse que existen decisiones individuales, racionales, planeadas e
implementadas en espacios de cooperacion y con objetivos claros. Seria alin mas
dificil negar que las estructuras técnicas y racionales de cooperacion generan
disfunciones vy rigidez, es indispensable reconocer que el poder y el conflicto no
son patologias organizacionales sino que son parte esencial del orden
organizacional y de las posibilidades de darle otro sentido, que la incertidumbre
nunca se controla y que ella permite espacio de accion individual en las
organizaciones, y que pese a todo esto las organizaciones logran sus objetivos en
un orden mas 0 menos permanente. En este trabajo se busca en la segunda parte

dar evidencia de esto.

En realidad, adelanto un poco las conclusiones, no podemos decir que esta
surgiendo un nuevo paradigma organizativo en el sector publico, los avances sélo
son a nivel de la asimilacion de las nuevas tecnologias de comunicacion,
computacion y administracion, a la vieja racionalidad racional, legal, impersonal,
teleolégica e instrumental propuesta por Weber a principios del siglo pasado.

Esperamos que esto no sea una condicion apocaliptica, sino una nueva
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oportunidad en el complicado proceso de construccién de un nuevo municipio en

Tulum.

3.2 La republica y el federalismo en México: ¢opciones politicamente

viables?

La decision descentralizada, la democratizacion de las instituciones publicas y el
construir una sociedad con menores grados de desigualdad, marginacion y
pobreza es una tarea que aldn esta en proceso. La historia, sin duda, nos ofrece
muchas ensefianzas, una de las mas valiosas es el enorme esfuerzo politico y
social que se emplea en la creacion de una institucion de interés publico; donde se
hacen presentes las mas benévolas (la amistad, la confianza, la coherencia, la
perseverancia, la humildad, la capacidad y el interés de aprender, la concordia, la
reciprocidad, entre otras); y las mas detestables manifestaciones de la condicién
del ser humano (la envidia, la mediocridad, el miedo, magnicidio, asesinato, el
genocidio, el engafio, la traicion, etc.). No han logrado crear una conciencia de
respeto a la vida, de comprension al otro que no es mas que a si mismo, que
permitan hacer que la conciencia hecha materia se regocije y se recree consigo
misma. La condicidn contradictoria del ser humano a alcanzado sintesis que han

logrado grandes avances, pero que en estos dias enfrenta enormes retos.

Repasemos algunos datos oficiales, para el afio 1992 en México el 8.9 por ciento
de de nifios entre 8 y 12 afios de edad de la quinta parte de la poblacibn méas
pobre no asistian a la escuela; de ese mismo grupo poblacién el 26.8 eran
analfabetas, el 64.8 por ciento no tenian la primaria completa. Para en afio 2006
la situacion es la siguiente para el mismo grupo poblacional: el 3.5 por ciento no
asistian a la escuela; el 20.8 por ciento eran analfabetas, y 44.8 por ciento no

habian terminado la primaria.

En el afio 2006 el 15.8 por ciento usaban lefia o carb6n como combustible para

cocinar. El 71 por ciento de la poblacion de 65 afios 0 mas no recibian pensién, la
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poblacién ocupada sin derechohabiencia era del 67 por ciento del total nacional de
ese grupo, 71 por ciento eran jefes o jefas de familia sin ninguna proteccion de
seguridad social del Estado.

El ingreso corriente percépita en el afio 2006 era de 3,641.5 pesos. (CONEVAL,
2008, 11-12). Sin duda, los datos anteriores demuestran, algo alarmante; a pesar
de que en nuestro pais se han invertido cientos de miles de millones de pesos en
disminuir la desigualdad y la pobreza; no hemos sido capaces de establecer una
cadena de relacion de hechos causal entre el “costo” de una institucién publica y
sus logros y beneficios para la sociedad. Podriamos afirmar, por los datos que no
existe ninguna relacion entre ambas, se supondria que la eficiencia institucional
permite contar con un margen mas amplio de probabilidad para construir una
sociedad mas justa; pero no hay nada que lo pueda asegurar, por lo menos en

nuestros dias.

¢, Qué fallo, qué se hizo bien, qué podemos hacer, qué estamos haciendo?, ¢ Son
nuestras organizaciones publicas, un mar lleno de conflicto y caos; contrarias y
ajenas a la condicién del ser humano?, ¢La politica en nuestro pais para qué
sirve?, ¢ Existe la capacidad del aprendizaje colectivo, del aprender de los errores,
del reconocer los aciertos del oponente?

¢, Ha fallado la confianza, la sencillez, el valor y la honestidad?. No logro alcanzar a
identificar que estamos haciendo bien al interior de la Administracion Publica, por
lo menos en los Ultimos 20 afios. Seguimos subidos en la accion negativa, la
entropia organizacional es enorme parece inamovible, todos somos corruptos
hasta que se demuestre lo contrario (entonces de manera completamente racional
todos aprovechan este cinismo social para abusar de los recursos publicos), la
ética publica es un buen deseo. La politica se basa en la desconfianza y el avance
de posiciones personales y de grupo. El aprendizaje colectivo y la memoria
histérica es un estorbo. Las tentaciones por un ejercicio del poder que logre como
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principio la eliminacion del contrario, y no el acuerdo y el consenso; es lugar

comun.

Las organizaciones publicas en nuestro pais surgen del autismo politico de
nuestros dias, y promueven la debilidad institucional. Como decia John Elster,
parece que lo unico que queda establecer estudios y andlisis (teorias y conceptos
explicativos de un fendbmeno) que se equivoquen lo menos posible, estamos
imposibilitados para entender. En estas condiciones surge nuevos espacios de
accion organizada y en ese sentido oportunidades para buscar nuevos caminos
explicativos y nuevos esfuerzos de construccion de lo publico, en su connotacién
mas positiva y amplia. Por lo que este trabajo apuesta por analizar y conocer de
manera ordenada y sistematica, que las supuestas “condiciones ideales” para la
construccién de un espacio de accién organizada no dependen de acciones
estrictamente racionales y creadas por un sujeto intencionado; sino son el camulo
de actores, estrategias, condiciones histéricas, econémicas y sociales que definen
su circunstancia. No hay variables dependientes e independientes; todas pueden
jugar ambos roles. Como sefiala de manera magistral Jorge Luis Borges “Todas
las teorias son legitimas y ninguna tiene importancia. Lo que importa es lo que se

hace con ellas”.

La organizacién politica de nuestro pais con base en el territorio municipal y con
espiritu federal, no ha permitido establecer procesos democraticos y abiertos de
participacion ciudadana y de decisiones colectivas; las estructuras legales e
institucionales corresponden a un sistema central y vertical; y choca de frente con
las dindmica y pluralidad politica; y con las diversidad social, cultural y las
problematicas de cada region.
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4.- La situacién de los municipios en México.

La palabra municipio define una condicién particular de la humanidad, es el
espacio geografico, institucional y gubernamental que da forma a la sociedad y al
individuo, al ser y su circunstancia. La territorialidad y la identidad, sin duda, son
dos elementos fundamentales en la construccion de la historia de la humanidad. El
caracter sedentario que presenta esta circunstancia, fue, es y sera fundamental

para cualquier sociedad, a pesar de la condicién y el avance de la tecnologia.

El municipio es un principio de organizacion con caracter territorial, establece
condiciones de tiempo y espacio para la accion colectiva. Ha permitido a lo largo
de la historia el ejercicio de la administracion publica y de la gobernaciéon. Es el
ejemplo claro de cdmo las instituciones van avanzando a lo largo de la historia: en
este caso del municipio romano, espafiol, el de la Nueva Espafia y del México
independiente. A lo largo de nuestra historia siempre ha estado presente como
organo de administracion o de gobierno. En la Constitucion vigente se regula al
municipio en el Articulo 115, anterior a las reformas de 1983 y de 1998 no se le
reconocian muchas facultades, entre ellas la reglamentaria, se le otorgaba un

caracter de érgano administrativo.

En la reforma a la Constitucion de febrero de 1976 se le daba competencia
explicita para expedir reglamentos y disposiciones administrativas relativos a la
regulacién e asentamientos humanos y de desarrollo urbano. Baste a manera de
guisa recordar algunos de los problemas mas frecuentes del municipio:
dependencia excesiva de recursos de la federacion y de la entidad federativa
correspondiente, recursos limitados para la promocion del desarrollo econémico y
nula potestad tributaria lo que provoca fuentes impositivas pobres y menguadas,
de manera irGnica se puede preguntar como constancia de esta situacion “¢,Cémo
cobrarle predial a las piedras?, crédito y apoyos financieros escasos, inmadurez
administrativa para la prestacion de los servicios publicos municipales, deficiencia

en la organizacion interna de los Ayuntamientos, dificil comunicacion con los otros
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niveles de gobierno y con sus pares, una altisima rotacién en los cuadros
administrativos, importante déficit de incorporacion y uso de tecnologias, ausencia
de planeaciéon del desarrollo con visibn de mediano y largo plazo, nula
participacion de la ciudadania soOlo esta presente en los cuerpos formales de
tramite burocratico, situacidbn que podremos constatar en este capitulo con la

informacion de los censos municipales.

Una de las preguntas obvias es porqué continlan surgiendo municipios en el pais.
¢Son suficientes los criterios poblacionales para la constitucion de un nuevo
municipio? ¢Cuales deben ser los criterios para iniciar el proceso para la
constitucion de un nuevo espacio de gobierno municipal? ¢Cudles son las
razones? Respecto de los criterios sera necesario hacer un esfuerzo para que las
decision politica de crear un municipio cuenten con bases firmes den el &mbito del
desarrollo regional, social, econémico y politico; y que su misién y visidon
estratégicas sean principalmente el bienestar de la sociedad en su conjunto, y no
la respuesta a situaciones coyunturales o de grupos particulares. Han surgido
nuevos municipios en México por las razones que a manera de hipotesis se
plantean a continuacion: primero, porque la complejidad del desarrollo vy
crecimiento de las actividades econdmicas, sociales y politicas y su concentracion
territorial en las zonas urbanas del pais, o que crea una nueva configuracion en la

relacion de la ciudad y el campo hasta hoy no resuelta.

Esta concentraciéon del desarrollo del pais ha demandado al gobierno y a todos los
sectores una enorme energia para atender las demandas, necesidades y
problematicas de esas zonas. Sin duda, no es que sea primero el cemento y
segundo el arado, el reto real es como complementarse, como convivir, cémo
lograr la unidad territorial y armdnica que atraviese fronteras administrativas y
politicas. Como alcanzar acuerdos, leyes y voluntades politicas que busquen la
unidad de lo que siempre ha estado junto y de manera artificial lo hemos
separado. La dinamica demogréfica, econdmica, social, ambiental y politica nos ha
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llevado a un estado de reflexion profunda sobre la mejor forma de organizar

politica y administrativamente al territorio nacional.

La historia del municipio en México, como institucion de gobierno con peso
especifico real en las decisiones y en la definicién del rumbo del desarrollo de una
localidad, de una region, de la entidad a la que pertenece o del pais; es muy
reciente; las reformas constitucionales y el devenir del desarrollo del pais de 1970
hacia inicios del siglo XXI, lo ha ubicado en una posicion sui géneris. A final de
cuentas el que se haya establecido a nivel constitucional las facultades y
responsabilidades formales del gobierno municipal, sin que aldn no existan
reformas paralelas en la hacienda publica nacional, en la estructura tributaria del
pais, en la madurez y fortalecimiento de los partidos politicos fundamentalmente
en sus estructuras y trabajos distritales, en la incipiente madurez organizacional,
politica e institucional del gobierno municipal, producto del vacio e incapacidad de
los actores politicos y administrativos para impulsar una estrategia que fortalezca
las capacidades de todo tipo del gobierno municipal, hacen que este orden de
gobierno, que sin duda, deberia ser la base de un desarrollo mas equitativo y
justo, sea rehén en nuestro pais de intereses particulares tanto locales como

nacionales.

Desde hace tiempo se ha reconocido la amplia heterogeneidad de los espacios
locales en nuestro pais. De acuerdo con los datos del Consejo Nacional de
Poblacién derivados de los estudios sobre marginacion y bienestar en el afio 2000,
el 53% de los municipios mexicanos tiene condiciones de alta o muy alta
marginacioén. Por si esto fuera poco, una lectura de los grados de marginacion
municipal medidos para el periodo 1980-2000, nos muestra que para 289
municipios distribuidos en quince entidades, los municipios de Chiapas, Guerrero,
Oaxaca, Puebla y Veracruz concentran el 91% de este subtotal, la situacién no ha
cambiado un apice y permanecen en la misma condicion de alta marginacion.
Pocos casos han superado los niveles de la primera medicion e incluso algunos

municipios han retrocedido.
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Por otro lado, las reformas constitucionales al Articulo 115 Constitucional de las
Ultimas dos décadas, particularmente la reforma de 1999, han transformado el
papel de los municipios en la construccién y puesta en marcha de alternativas
deseables y viables para lograr un desarrollo local y regional sustentable. Estas
reformas, que apuntalaron los procesos de desconcentracion y descentralizacion
iniciados en la década de los ochenta, culminan en el fin de siglo con la
confirmacion del municipio como orden de gobierno. Sin embargo, los ritmos de
adopcion de las nuevas atribuciones son asimétricos y aun estan muy lejos de
completarse para el total de municipios, en especial para aquéllos con desarrollos
institucionales pobres.

En este sentido, los municipios de México como objeto de estudio han implicado
un analisis multidimensional para explicar los momentos o espacios clave de
retroceso y avance. Por lo general, dichos estudios se han orientado al analisis
micro, estudio de caso, o la comparaciéon de series de tiempo de variables
identificadas en areas criticas de la gestion local, como la hacienda municipal o la
planeacién, todavia existe un area poco explotada por el estudioso de la
administracion publica local: la realizacion de estudios comparados entre unidades
administrativas o cortes de tiempo especificos de dicha realidad municipal en

conjunto.®

En este contexto, la informacion de tres instrumentos de recoleccion de
informacion sobre la realidad municipal, Perfil de los Municipios de México (1995),
Encuesta sobre Desarrollo Municipal 2000 y la Encuesta Nacional a Presidentes

¥ a excepcion a esta vertiente del analisis municipal la constituye el libro Perfil y Perspectiva de
los Municipios Mexicanos para la Construccion de una Politica Social de Estado, publicado por el
INDESOL en 2003. En esta ocasion se recuperaron los instrumentos de 1995, Los Municipios de
México y la Encuesta sobre Desarrollo Municipal 2000, pero no se buscé establecer un punto de
comparacion entre las realidades analizadas, sino un volumen que permitiera entender las
condiciones de la confirmada heterogeneidad municipal mexicana a finales del siglo XX para
enfrentar los retos para el disefio de una politica social eficiente.
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Municipales sobre Desarrollo Social 2002 y la Encuesta a Presidentes Municipales
2004, ofrece la posibilidad de hacer una lectura que sea mas comprehensiva de la

evolucion del municipio y su quehacer local. Adicionalmente

Ademas, una preocupacion de los investigadores municipales ha sido la creacion
de una serie de indicadores que permitieran un andlisis de las capacidades de
gestion de los municipios, como lo ha hecho el grupo de investigacion municipal
del Colegio de la Frontera Norte. En este apartado se intenta abonar en ese
esfuerzo, pero es importante aclarar que no se intenta hacer un esfuerzo por que
no sean sélo indicadores de gestion per se,*® como de insumos o productos para
el disefio de programas o acciones de fortalecimiento, sino también se busca
ofrecer expresiones numéricas (tasas o razones) de las caracteristicas que nos
parecen centrales en la realidad municipal, que pudieran explicar un

comportamiento macro y completar la vision de los estudios de caso.

A continuacion se presenta una propuesta de estos indicadores. En otras
palabras, la metodologia utilizada refiere a la necesidad de identificar conceptos,
detectar variables y definir indicadores que opera en un doble sentido de explicar
la realidad, y al mismo tiempo hagan posible la creacion de un catdlogo de
indicadores de gestidn publica validos para los gobiernos locales de México, y en

particular a municipios con las caracteristicas de Tulum.

Por tanto, la preocupacion central detras de esta construccion era la posibilidad de

trasladar los conceptos presentes en las teméticas hacia una construccion que

% Un “indicador de gestion” es una expresion numeérica que permite conocer que se ha logrado,
pero que se debe mirar como una tasa, indice o porcentaje que se revisa de manera periddica. En
este sentido, la literatura identifica cuatro tipos de indicadores. Estos son: de insumos (recursos
utilizados, como numero de policias), productos (acciones consecuentes, como el nimero de
arrestos segun tipo de delito), resultados (tasas de aumento o decremento del fendmeno
analizado) y procesos (de naturaleza mas cualitativa y que podria apuntar, siguiendo nuestro
ejemplo, al respeto a los derechos humanos de los detenidos). Estimamos que la continuidad de
esta linea de trabajo permita la construccién de una linea de investigacion de la gestion de las
organizaciones del gobierno local en México.
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exprese fuerzas y debilidades de los municipios en tiempo o espacio. En
resumen, en este apartado se presenta un estudio comparado de tiempos y
espacios de la gestion publica municipal de nuestro pais que nos brinde una vision
de conjunto de avances y retrocesos, a través de una radiografia macro de los
municipios mexicanos. Se estima que esto nos podria ayudard a identificar
algunas lineas de investigacion futuras en el campo de la administracion
municipal, al mismo tiempo que nos puede aportar elementos adicionales al
trabajo académico. Ademas, para los propdsitos particulares de este trabajo nos
permitird establecer un marco de referencia para entender las circunstancias del
municipios de Tulum, y cuales son los retos y problemas que enfrentan para

superar las dificultades en trance del “nacimiento”.

Con base en los datos de las encuestas municipales del 1995, 2000, 2002 y 2004
levantados por el gobierno federal (la primera de ellas por el CEDEMUN de la
Secretaria de Gobernacion y las restantes por la Secretaria de Desarrollo Social),
se presenta a continuacion algunos datos sobre las circunstancias que enfrenta el
gobierno municipal. Para ello, utilizaremos la informacién acumulada de los
municipios que forman el Sistema Urbano Nacional, por ser los que mayor
elementos e informacion nos permiten utilizar para conocer la situacion

comentada.

4.1 La concentracion del desarrollo nacional en las zonas metropolitanas:

evidencias del desequilibrio en el territorio nacional.

El Sistema Urbano Nacional (SUN), es una forma de entender la evolucion del
desarrollo nacional en los Ultimos cincuenta afios. El crecimiento acelerado de la
poblacién y la concentracion de la vida nacional en algunas cuantos ciudades,

cambio el rostro del pais entre la década de los cincuenta y fines del siglo pasado.

81

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Este crecimiento fue acompafiado por un conjunto de instituciones politico-
institucionales basadas en el ejercicio centralizado y vertical de la toma de
decisiones publicas. La transformacion de un pais rural a uno industrial y urbano,
obligo desde inicios de los ochenta a buscar nuevas forma para comprender tanto
el crecimiento de las ciudades del pais, en principio las tres grandes ciudades
Guadalajara, el Distrito Federal y Monterrey, con el paso el tiempo se fueron
incorporando a este conjunto las capitales de las entidades de todo el pais. Desde
mediados de la década de los ochenta se iniciaron los trabajos por clasificar las
zonas urbanas; en 1986 Eugenia Negrete y Héctor Salazar delimitaron 26 zonas
metropolitanas (Negrete y Salazar, 1986: 104). La Secretaria de Desarrollo Social
en el aflo 2004 dio a conocer la existencia de 55 zonas metropolitanas cuya
poblacion en el afio 2000 ascendia al 53% de la poblacion total del pais
denominado convencionalmente como el Sistema Urbano Nacional. De acuerdo a
esta misma dependencia para el afio 2005, utilizando la informacién del Conteo de
Poblacion y Vivienda de 2005 hay 56 zonas metropolitanas y su poblacion
asciende a 57°878,905 habitantes que representan el 56% de la poblacion total, y
se concentran en 345 municipios del pais de un total 2439. En 9 zonas
metropolitanas residen 36.6 millones de personas mas de la tercera parte de la
poblacién. Las consecuencias provocadas por este proceso de concentracion son
en nuestros dias todo un reto a la capacidad de las instituciones publicas para
poder sostener un nivel de vida digno. A saber los problemas de contaminacion,
pobreza, desigualdad, corrupcion, desempleo, inseguridad, entre otros que son
una constante en todo el pais han puesto en vilo al pais. En este contexto hay un
enorme pendiente el revisar y acordar una nueva forma, métodos y acuerdos
politicos e institucionales para poder establecer niveles minimos de gobernanza,
legitimidad y eficiencia de la gestion publica.

El denominado Sistema Urbano Nacional, que de aqui en adelante
denominaremos por sus siglas S.U.N.; es un mecanismo de clasificaciéon que a
nos ayudara a presentar un panorama general de la situacion de la administracion

municipal en México. Este esfuerzo de abstraccion de un proceso histérico del
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desarrollo del pais, considero que nos puede ofrecer elementos e informacién que
nos ayude a entender el contexto en el que se circunscribe el pais y en particular

el municipio mexicano.

Sistema Urbano Nacional

Fuente: Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000

Encuesta Nacional a Presidentes Municipales sobre Desarrollo Social 2002

El listado de los municipios que integran este andlisis fue proporcionado por la Direccién General de Desarrollo Urbano y Regional/de la
Secretaria de Desarrollo Social.

En los municipios del Sistema Urbano Nacional destacan los municipios de
Guadalajara, Jalisco que cuentan con mayor poblacion 1,646,319 habitantes, el
municipio de Ecatepec, Estado de México con 1,622,697 habitantes y Puebla,
Puebla con 1,346,916 habitantes. Ademas de que tienen un promedio 1,256 km2
de superficie municipal; siendo el de mayor superficie el municipio de Ensenada
Baja California con 51,952 km2 y el menor San Lorenzo Axocomanitla, Tlaxcala de
4.34 km2. El promedio municipal de localidades es de 145 localidades en el afio
2000, siendo el municipio con mayor numero, el de Mexicali con 1,630 localidades,
en contraste con el municipios de San Nicolas de los Garza, con una sola

localidad.
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El 61 por ciento de poblacion se concentra en las cabeceras municipales y tienen
en promedio una poblacion econdmicamente activa de 40,193 personas
trabajando, los cuales desarrollan sus actividades principalmente en el sector
terciario de servicios que representa el 50 por ciento del total y en menor medida
el sector primario que representa 19 por ciento de la poblacion econémicamente
activa. Con respecto al grado de alfabetizacién en el afio 2000, los municipios del
Sistema Urbano Nacional tienen en promedio un porcentaje del 89 por ciento, una
tasa de alfabetizacion masculina de 91 por ciento y 87 por ciento femenina.

Una de las tareas obligadas y mas importantes después de la reforma de 1983 y
de la de 1999 donde se establecen las obligaciones de este orden de gobierno en
la prestacion de servicios publicos basicos, como se puede observar en la
siguiente grafica. Las modalidades para su prestacion han ido transformandose, y
van desde esquemas de participacién de inversion publico-privada; concesiones;
por convenio con el gobierno estatal y en algunos casos con la federacion. La
cobertura en general ha mejorado, pero se ha concentrado fundamentalmente en
las cabeceras municipales. El mantenimiento y la calidad en el servicio son el reto

principal en este ambito de los gobiernos municipales.
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Fuente: Perfil de los Municipios de México 1995, Encuesta sobre Desarrollo Municipal 2000, la Encuesta
Nacional a Presidentes Municipales sobre Desarrollo Social 2002, Encuesta a Presidentes Municipales 2004.

Los municipios del pais enfrentan serias limitaciones en cuanto a disponibilidad
suficiente de recursos humanos, materiales y financieros para cumplir con las
atribuciones y responsabilidades que les otorga la Constitucion Politica, lo que se
refleja en la persistencia de rezagos en la creacion de infraestructura y la
prestacion de servicios basicos. Sélo una de cuatro ciudades mexicanas, de 50 mil
habitantes o0 mas registran indices altos o muy altos de cobertura de
infraestructura bésica. Ocho de cada diez ciudades de 50 mil habitantes o méas
tiene una cobertura de pavimentacion inferior a 50% de la red vial. La gran
mayoria de los ndcleos urbanos del sistema urbano principal no brinda al grueso
de las aguas residuales algun tipo de tratamiento primario o secundario, 0 bien
disponen de los desechos en tiraderos a cielo abierto. Cuatro de cada diez
ciudades experimentaron entre 1999 y 2000 un incremento en el nimero absoluto

de viviendas sin agua entubada en el predio o conectados a la red de drenaje.
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Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

La generacion de residuos y desechos sdlidos, aumenté méas de 10 veces en las
Gltimas cinco décadas, al pasar de nueve mil toneladas diarias en promedio
nacional en los afios cincuenta a 94,800 toneladas en 2004, mientras que la
poblacion aument6 cuatro veces en el mismo lapso. De la cantidad diaria de
basura que se genera a nivel nacional, aproximadamente el 35 por ciento es
dispuesto en tiraderos a cielo abierto sin ningin control, en tanto que soélo el 65
por ciento restante es manejada en rellenos sanitarios o sitios controlados,
ubicados principalmente en las 7 zonas metropolitanas con mayor concentracion

poblacional.

El transporte publico es otro de los servicios de competencia de los gobiernos
locales que presentan rezagos. El crecimiento y la expansion de los centros de
poblacion y el uso intensivo del automoévil han sido factores que agravan la ya de

86

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

por si compleja problematica del transporte publico. En términos generales, las
soluciones se han orientado a resolver problemas puntuales de congestionamiento
y construccion de infraestructura vial que incrementa la capacidad de flujo del
transporte. Sin embargo, no hay una respuesta integral al problema del transporte

publico, y contintia relegado y rezagado en la mayor parte del pais.
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Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

El gréafico anterior demuestra como se ha concentrado en lo que podria llamarse la
zona central del pais la mayor parte de las zonas metropolitanas. Una de las
razones fundamentales para este crecimiento heterogéneo, y en muchos casos
anarquico y desordenado fue la reforma constitucional al Articulo 27 constitucional
de la Administracion de Carlos Salinas, el resultado a lo largo del tiempo en la
mayoria de los ejidos que eran mercancia valiosa para el mercado inmobiliario y

especulativo han sido vendidos por sus duefios originales, y en ellos han crecido
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las ciudades del pais con los que implica para el gobierno municipal como
prestador de servicios y bienes de primera mano. Los margenes de maniobra para
que el municipio participe y sea un actor decisivo en la planeacion del desarrollo
urbano ha sido casi nula, y en el peor de los casos de contubernio con

desarrolladores, especuladores e inmobiliarias.

01995 @ 2000 02004

Si No

Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

El municipio como encargado del desarrollo urbano; y principalmente de la
definicién del destino y uso del suelo; deberia ser un actor fundamental en el
ordenamiento territorial. Pero el crecimiento desordenado de las ciudades méas
importantes del pais y la falta de espacios territoriales, como instrumentos de
planeacion del desarrollo ponen a los gobiernos municipales ante situaciones muy
complejas para atender la demanda de vivienda, suelo para la industria o cualquier
otro tipo de necesidad. Es indispensable una estrategia nacional de ordenamiento

territorial y ecologico que promueva nuevos acuerdos y estrategias que busquen la

88

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

sustentabilidad; y privilegien los intereses colectivos y no los de grupos
oligarquicos. Como se puede observar en la gréafica anterior casi la mitad de los
municipios del pais en el afio 2004 no contaba con reservas territoriales.

100% A
’ 91% 92% 930,

01995 @2000 02002 m2004

80% ~

60% ~

40% -

No. de municipios

20% ~

0% -

Bando de policia De obras Uso de suelo Fraccionamiento Proteccion civil
municipal

Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

Los datos de la encuesta de 2004 aplicada por la Secretaria de Desarrollo Social a
todos los municipios del pais, revela el enorme vacio, el grave déficit de contar con
instrumentos juridicos e institucionales para el desarrollo del municipio.
Considerando que los datos de la tabla anterior es alarmante que para el 2004
sélo 60 por ciento de los municipios contaran con Reglamento de Obras y sélo el
47 por ciento con reglamento de uso de suelo.
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Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

Es significativo que el 25 por ciento de los municipios urbanos no cuenten con
Internet en el afio 2004. Sin duda, la actualizacién tecnoldgica en nuestro pais es
una tarea muy importante para contar con mejores condiciones técnicas que
faciliten la implementacion de programas y politicas publicas; el manejo de los
recursos; y la transparencia y rendicion de cuentas.

El componente tecnolégico como base para el fortalecimiento de las capacidades
institucionales aun sigue siendo una promesa. Es indispensable también politicas
publicas que logren el concierto de todos los actores sociales y politicos para
aprovechar al maximo la utilidad de estos recursos.
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Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

Una asignatura sobre la cual se basaba en gran medida la apuesta de la
democracia en nuestro pais es la participacion ciudadana. Hace veinte afios se
consideraba que la sociedad civil habia transformado su papel en el desarrollo del
pais. Los procesos de descentralizacion han llevado ha obligar a los tres érdenes
de gobierno ha incluir diferentes figuras de participacion ciudadana, en el caso de
los municipios el COPLADEMUN es el paradigma institucional, pero dista mucho
de ser el espacio de participacion ciudadana que transforme las précticas del

ejercicio del poder local y de la gestion publica.

Es muy interesante que sélo méas del 50 por ciento de los Presidentes Municipales
encuestados en las ediciones del censo municipal de 2002 y de 2004, considere
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que facilitan las actividades. Pero es aun mas interesante que en la encuesta de

2004 el 41 por ciento considerase que la participacion dificulta las actividades.

96%

02000 @2002

m2004

6% 6% 7%

COPLADEMUN Consejos Organizaciones Organizaciones Organizaciones
Ciudadanos Vecinales o de Ciudadanas Comunitarias
Obra

Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

La presencia en la vida local de organizaciones ciudadanas o comunitarias (ajenas
a los espacios formales e institucionales) tengan los niumeros tan bajos que se
muestran en la gréfica anterior. ¢Donde y como esta forjandose la participacion
ciudadana en nuestro pais? Como se puede observar en la gréfica anterior el
Coplademun y los Consejos Ciudadanos son espacios formales y tradicionales de
participacion, en realidad a pesar de los cambios politicos y de la llegada de
nuevos partidos al poder, parece que la cultura en el ejercicio del poder sigue
siendo la misma (patrimonial y discrecional) y poco ha buscado fomentar nuevas
practicas de corresponsabilidad en la administracion publica municipal. Poco
realmente han sido los avances en organizacién ciudadana y la construccion de

nuevos espacios para la gobernanza.
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Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

El Sistema de Planeacion Nacional suponia una estructura recurrente y en
cascada, con base en un sistema politico presidencial, es decir, central, vertical y
autoritario. La alternancia politica en los tres ordenes de gobierno, el modelo de
desarrollo politico neoliberal y la falta de instrumentos politicos locales para
fortalecer y consolidar el sistema de planeacion nacional iniciado a fines de los
ochenta ha provocado esfuerzos aislados. La planeacién regional ha estado
ausente desde hace muchos afios, la busqueda de politicas publicas federalizadas
es un proceso en curso, en el municipio el plan de desarrollo municipal se
convierte en un requisito burocratico y legal ante el horizonte de tres afios de la
administracion. En concreto al municipio se le observa ain como un proveedor de

servicios y no como un érgano de gobierno.

La implementacion de la planeacion como un esfuerzo racionalizador de la accién

publica, en México no ha logrado establecer las condiciones necesarias para
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apoyar e impulsar mejores niveles de calidad de vida de las personas y sus
comunidades. A pesar de ello la grafica muestra como la mayoria de los
municipios cuentan con un Plan de Desarrollo Municipal. Sin duda, esto responde
a las obligaciones del marco juridico e institucional, como lo comentabamos, en
donde se establece como requisito contar con este instrumento para acceder y
recibir los recursos provenientes del estado y la federacion.

80% 1

63%

58% 02000 M 2004

60%0

40%

20%

0% -

Sl NO

Fuente: Subdireccion de Cooperacion Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano de la SEDESOL.

Los programas o planes de desarrollo urbano son el instrumento rector del
crecimiento de las cabeceras municipales del pais, sin ser la panacea; si pueden
ser (si son bien elaborados y se hacen del conocimiento de toda la ciudadania)
una herramienta para un crecimiento ordenado, equitativo e incluyente. Hasta la
fecha ante la ausencia de una estrategia nacional han logrado un crecimiento y
desarrollo ordenado y equitativo de los centros de poblacion tanto urbanos como

rurales.
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4.2 Las categorias y conceptos basicos para el analisis de los municipios en
México

En el presente apartado se abordan aquellos aspectos que tienen que ver con la
estructura organizacional y las capacidades institucionales de las administraciones
municipales. Se incluye también la diversidad de dependencias que forman parte
de organizacion municipal correspondientes a sus funciones. Adicionalmente se
agregan dos rubros que son muy importantes en la concepcién del Desarrollo

Institucional como son: la normatividad y la planeacion.

En una primera parte se presenta al municipio como una institucion u
organizacion. En este trabajo se utilizan de manera indistinta institucién y
organizacion; y para ello se entiende como el conjunto de estructuras, procesos,
reglas, normas, tradiciones y costumbres que existen al interior y al exterior de un
espacio de accidn colectiva. EI municipio como institucién esta representado en su
parte formal y estructural en el Ayuntamiento; y en su territorial, de tradiciones,
valores y costumbres en la sociedad en su conjunto. Esta clasificacion no quiere
decir que puede ser en sentido contrario. Pero lo importante para este trabajo es
gue una organizacion debe ser entendida tomado en cuenta tanto sus

componentes end6genos como exogenos.

Aprovechando la informacion disponible de los censos municipales de 1995, 2000,
2002 y 2004; se analizan los espacios de la administracion municipal que se
dedican a las actividades administrativas.

En la segunda parte se busca a partir de la clasificacion de municipios tales como
los que participan en Programas Federales como Habitat, Microregiones,
Desarrollo Humano, y su ubicacién en nivel de marginacion: muy alta, alta, media,
baja y muy baja lo cual permitird conocer la situacién de los municipios a nivel
nacional y los pertenecientes a dichos programas a fin de apreciar sus diferencias

y consistencias.
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Por otro lado, se plantean cruces de datos que de acuerdo a la naturaleza de los
rubros tienen relaciéon con otros, tal es el caso especifico de la planeacién,
reglamentacién y recursos materiales, ademas de datos de presidentes
municipales, los cuales forman parte importante para medir el nivel que la
organizacion municipal. Todos estos aspectos tienen y mantienen vinculos con

lo establecido en la teoria para lo cual se describira a continuacion.

La documentacion ofrece una base de datos de la oferta institucional como es el
namero Yy tipo de unidades administrativas, destacando entre ellas las areas de
planeacion y personal, con sus principales funciones, la existencia o no de
reglamentos necesarios para operar la gestion municipal, asi como su grado de

actualizacion.

Los niveles de madurez organizacional e institucional del municipio mexicano.

El municipio es una institucion fundamental para la vida en sociedad, articula la
cotidianeidad y las relaciones interpersonales; es un Unico nivel de gobierno con
caracter territorial. Los niveles de “madurez organizacional” o institucional se
refiere a principios fundamentales de la convivencia del ser humano, de los

procesos de construccion de identidad, de tradiciones y costumbres. .

Cuando se habla de instituciones, nos referimos a un concepto que tomo forma en
el surgimiento de las ciudades medievales y muy probablemente desde las
ciudades griegas y romanas; en el deslinde y delimitacion de los Burgos, en la
delimitacién de los espacios de accidén colectiva. El gobierno municipal y su
estructura de gobierno son los actores fundamentales para fortalecer su
organizacion e institucionalizacién. En ellos se debe buscar que se sumen todos
los actores involucrados con el fin de construir las bases para establecer un
proceso que permita la construccion de acuerdos y consensos; con los cuales se

plantee una vision estratégica de la gestion de lo publico.
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Una de las ensefianzas de la época moderna es que cuando se merman la bases
de legitimacion y legalidad del Estado, inicia la construccion de un nuevo proceso,
en concreto surge una nueva institucion, somos testigos del nacimiento de un
nuevo espacio de accion humana que va en sentido contrario a lo que conociamos
hasta el momento. En este proceso se crean nuevas estructuras y procesos. En
este momento se presenta la oportunidad de crear nuevos procesos de
cooperacion, de solucion de conflictos, de acuerdo, de nuevas voluntades, de

nuevas formas de relacionarse entre las personas y sus organizaciones.

Este momento es ideal para la construccion de espacios de didlogo y consenso,
de construir acuerdos béasicos con todos los actores de Tulum. La estructuras y
procesos deberan estar alineados a los objetivos publicos y construirse con una
perspectiva ciudadana para que pueda pensarse en el mediano y largo plazo. En
donde tengan cabida I6gicas como la politica, la econdmica, la social, la cultural,

etc.

La organizacion municipal demanda elevar los niveles de equidad de la
organizacion, esto quiere decir la busqueda del mejoramiento de las instituciones

en su conjunto.

Es de utilidad para este trabajo retomar lo seflalado por la corriente del Nuevo
Institucionalismo: “considerar que las organizaciones reducen la incertidumbre
porque inherentemente proporcionan una estructura preconcebida para la vida
organizacional cotidiana. También forman lineamientos para la interaccidn
humana a partir de las reglas, normas y comportamientos formales e informales
gue se presentan en un contexto organizacional. [...] EI Nuevo Institucionalismo
argumenta que los contextos institucionales-politicos, sociales y econdémicos-,
dentro de los que actdan los individuos, influyen de manera importante sobre el
comportamiento y la toma de decisiones en las instituciones”. (Pineda, 2002:187).
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El Nuevo Institucionalismo plantea como objetivo central analizar el proceso a
través del cual las organizaciones dan forma a sus rasgos O acciones
caracteristicas y describen las formas en que éstas llegan a influir en el
comportamiento de los actores. En consecuencia no soOlo es importante las
estructuras, los procesos, los sistemas, los métodos, los programas y las técnicas
qgue se ponen a funcionar en una institucion, sino que juega un papel fundamental
en la transformacion positiva de las instituciones municipales, los actores tanto los
internos como son servidores publicos y autoridades; como los externos como
son las organizaciones sociales, los medios de comunicacion, las organizaciones
civiles, las juntas de vecinos, las religiosas, deportivas y culturales; puesto que
participan en mayor o menor medida en tanto sean afectadas o beneficiadas por

las decisiones y acciones del gobierno municipal.

Por otra parte es pertinente anotar que el Nuevo Institucionalismo, “identifica la
relacion entre la institucion y el ambiente, como origen de todo cambio
organizacional. EI ambiente formado por organizaciones diversas, internas y
externas; asi como de actores con intereses en interdependencia en el mismo
contexto organizacional. Se consideran como elementos rectores las tradiciones,
las reglas y las normas. Los dos aspectos fundamentales de cualquier
comportamiento institucional son: como interpretar la relacion entre instituciones y
comportamiento institucional y cémo explicar el proceso mediante el que las

instituciones surgen o cambian”. (Pineda, 2002: 188).

El Nuevo Institucionalismo apunta a reestructurar las instituciones de la
administracién publica, para disefar politicas de reclutamiento, capacitaciéon y
profesionalizacion de los funcionarios para que den las respuestas que la
ciudadania espera en términos de sus demandas de su vida en comun. De aqui se
deriva que, la evolucion de una institucién es un proceso de cambio continuo, en el
gue desde la divisibn mas simple hasta la constitucion de los Estados modernos,
surgen cuerpos complejos a través de rutinas. Las repeticiones de estas rutinas

son un elemento central para la constitucién de las instituciones.
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En este orden de ideas el economista Douglas Norh (1993) incorpora para la
comprensién del funcionamiento organizacional, el concepto de eficiencia
adaptativa. Lo que significa que se debe considerar el modo en que la economia
cambia y evoluciona a lo largo del tiempo, la propensién de una sociedad a
adquirir conocimientos y a ponerlos en practica, a inducir nuevas ideas, nuevos
planteamientos a fin de que cristalicen en la innovacion, a correr riesgos para que
de su experiencia se aprenda y se pueda mantener una actividad creadora, asi
como a resolver problemas. La eficiencia adaptativa depende del marco
institucional que incentive o no este tipo de actitud o predisposicion al aprendizaje
en un mundo de fuerte dinamismo, caracterizado por la incertidumbre, nadie
conoce la respuesta correcta a los problemas que confrontamos; por tanto, nadie
es capaz de “maximizar” los resultados efectivamente; de aqui se concluye que la
sociedad que permita la realizacion del mayor niumero de ensayos sera la que
tenga mayores probabilidades de resolver problemas a través del tiempo.

Por dltimo, conviene anotar, que existe coincidencia del Nuevo Institucionalismo
con los estudios organizacionales, ya que ambas consideran al cambio como
caracteristica organizacional permanente y no que éste se deba a los deseos y
acciones de los lideres en forma intermitente. EI cambio en las organizaciones es
una condicion fundamental, el cual permite que las instituciones permanentemente
se renueven para el cumplimiento de sus propositos. EI cambio sefiala como
caracteristica a la innovaciéon y como intencion que es deseable, también se
manifiesta, sin duda, en la creacién de un municipio, como es el caso que nos

ocupa.

4.3 Analisis de Variables con informacion de las encuestas municipales de
1995, 2000, 2002 y 2004.

En primer término se trata de conocer las variables relacionadas con el nivel de

madurez organizacional de los gobiernos municipales en México. Se toma en
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consideracion la informacién de las encuestas municipales y diferentes tipos de

clasificaciones a realizar tales como: municipios que participaron en el Programa

Habitat, municipios participantes en el Programa de Microregiones, municipios con

marginalidad baja, media, media alta y alta. Ello permitira realizar cuadros

comparativos para los analisis e interpretaciones que nos permitan conocer la

situacion de los municipios en México.

A continuacion se sefalan las variables fundamentales que seran analizadas a la

luz de las bases de datos disponibles de las encuestas municipales comentadas

tal y como se indican en el siguiente cuadro:

Madurez organizacional

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)

Estructura Existencia Si No
Administrativ Tipos de Unidades Unidades
a General Unidades Sustantivas adjetivas
. Preparatoria
Ninguna Técnica
] Primaria
Ultimo Grado | Secundaria
de Estudios .

: . Negocio No
Presidentes Gobierno. prop. Universidad Especificado
Municipales Federal, Independient

Institucion Est.y pe
Previa Municipal,
mresa Goroo e
Privada
Otros
Existencia Si
Plan de Si mg
Unidades de Desarrollo
Planeacion Plan de Si
No
Desarrollo
Urbano
Unidades de . . )
Personal Existencia Si No
Otras . . .
Unidades Existencia Si No
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Variables Indicadores
Reglamentos Tipos de Bando de R. en Materia R. en Materia
Policia 'y R. interior Administrativa de
Reglamentos .,
Buen Gob. Planeacion

Las variables que se muestran en el cuadro anterior son las que a continuacion se

describen.

La Estructura Administrativa (DI, V1)

La estructura administrativa es el espacio donde se expresan la diversidad de
funciones de esta, en ella, se agrupan y definen relaciones que permiten
establecer jerarquias o0 niveles de autoridad, asi como de comunicacion,
instrucciones, coordinacion, control y el conflicto organizacional. Cada estructura
tiene un propésito definido dentro de la institucion, lo que permite que se
conjuguen programas, procesos Yy actividades que son realizadas por sus
integrantes  para lograr la consecucion de objetivos y metas. Dentro de la
estructura organica de toda institucion se reflejan funciones, adscripcion de
empleados que forman parte de cada una de ellas y que, de acuerdo a su
naturaleza, tamafio, amplitud y diversidad de puestos, asi como de niveles, es

posible caracterizar a cualquier institucion.

Presidentes Municipales® (DI, V2)

La figura del Presidente Municipal en tanto autoridad ejecutiva de la administracion
y gobierno municipal, tiene una doble funcién como parte del 6érgano colegiado y la
correspondiente a la la administracion del

responsabilidad de municipio.

Adicionalmente, es la figura politica que establece la interaccion entre el

% E| Presidente Municipal es una figura politico-administrativa fundamental en el gjercicio de la
autoridad local. Es ir6nico que su fuerza de representatividad y liderazgo no sea tal debido al
enorme déficit de participacion social y politicas.
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Ayuntamiento y las demas autoridades. La autoridad ejecutiva de las
administraciones municipales juega un papel fundamental en ellas, puesto que en
esta figura se deposita la planificacibn de programas, la coordinacién de
esfuerzos, la toma de decisiones, principalmente en lo que a servicios publicos se
refiere, la publicacion de reglamentos, bandos y demas disposiciones aplicables
en el municipio, el nombramiento de funcionarios de primer nivel de acuerdo a la
normatividad correspondiente, la vigilancia del funcionamiento de las
dependencias, de organismos descentralizados y empresas de participacion
municipal; asi como el seguimiento y control de las actividades preestablecidas
con anterioridad, ademas de la funcién politica ante la sociedad e instituciones
politicas, publicas y privadas, lo cual en conjunto impacta, define y determina en

nivel de madurez organizacional del gobierno municipal.

Unidades de Planeacién?! (DI, V3)

Las Unidades de planeacion son estructuras indispensables para una gestion
publica municipal eficiente, dado que en ellas se deposita la responsabilidad de
disefiar el plan de desarrollo institucional, mismo que serd la herramienta
fundamental para el adecuado funcionamiento del municipio. A través de este
documento se prevén las eventualidades, los cambios y adecuaciones que se

realizan en el futuro. (Pichardo, 1984: 16). Por lo menos en términos tedricos.

En este sentido las unidades de planeacién vy sus instrumentos (plan general,
plan de desarrollo urbano, programas de ordenamiento ecoldgico, etc.), son
herramientas fundamentales para fortalecer la madurez organizacional; ya que
conjugan los planteamientos y prioridades que son definidos por la sociedad en
su conjunto. El gran problema es la duracién trianual del periodo de

administracion.

2 Es muy importante sefialar que en los Ultimos afios la planeacion ha revitalizado su papel en la
gestion local. El Plan es un mandato de ley y en la mayoria de los estados ya se relaciona con los
POA y la cuenta publica. Ademas, es de destacar el surgimiento de los Institutos Municipales de
Planeacion.
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Areas de Personal (DI, V4)

La administracion de personal deposita sus funciones en una unidad
administrativa especializada, lo cual resulta conveniente para la realizaciéon de las
funciones de reclutamiento y seleccion, capacitacion y evaluacion y de control de
personal. Es el espacio donde se optimiza el aprovechamiento de los recursos
humanos al servicio de la institucién, debido a que se obtiene al personal en las
mejores condiciones de actitud y de aptitud, para ubicarlo, desarrollarlo, retribuirlo,
motivarlo, guiarlo y mantenerlo permanentemente en las mejores condiciones de
aptitud y actitud para el servicio. ( Dualh Krauss, 1974: 18). En este aspecto, las
unidades de personal son importantes para las administraciones municipales, ya
gue también representan una variable para contrastar el nivel de madurez
organizacional, debido a que muestran a la vez diversidad, especializacion y
fortalecen el nivel de profesionalizacion de los servidores publicos que se traduce
en resultados eficientes, eficaces y efectivos para las comunidades locales.

Otras Unidades Administrativas (DI, V5)

Con relacion a otras unidades administrativas, resulta conveniente tomarlas en
consideraciéon como variable, en virtud de que demuestra dentro de las
instituciones la diversidad de funciones, asi como la amplitud de niveles
jerarquicos de la estructura municipal, tanto en los procesos como en las
decisiones que se ejecutan. Lo anterior revela que la institucion municipal es mas
compleja, entre mas diversidad de funciones y dependencias administrativas
tenga.

Reglamentacién (DI, V6)
Los reglamentos municipales son los instrumentos legales que en materia

administrativa  regulan las funciones relativas a la organizacion, funciones

generales tanto de érganos como de cargos, asi como los aspectos especiales de
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planeacion, desarrollo urbano, usos de suelo, funcionamiento interior de trabajo,
control y otras tareas semejantes. La reglamentacion también muestra el grado de
madurez organizacional e institucional, en la medida que todos estos instrumentos
son elementales para alcanzar una mayor formalizacion y certidumbre en la

gestion publica municipal, y en su relacién con la ciudadania..

4.3.1 Los Indicadores

Las variables anotadas con anterioridad, pueden sustentarse en los datos
disponibles de las encuestas municipales referidas a lo largo de este documento.
En primer lugar, los indicadores de la estructura administrativa son: “la existencia o
no” de unidades administrativas especificas dentro de las administraciones
municipales. Lo que nos permite conocer si los municipios cuentan con una

estructura administrativa basica.

En segundo lugar, se han definido a los tipos de unidades administrativas, dentro
de las que es posible conocer la diversidad de ellas dado que se tiene informacién
sobre aquellas que realizan funciones sustantivas y funciones adjetivas o de

apoyo administrativo.?

En tercer lugar, la siguiente variable se refiere a que los municipios cuenten o no
con unidades de planeacion, teniendo como indicadores a la existencia de
unidades de planeacién, el contar con un plan de desarrollo y con un plan de
desarrollo urbano. En este aspecto para efectos del concepto de Desarrollo
Institucional, resulta pertinente que los municipios puedan contar con otras
unidades administrativas especializadas y ademas apreciar el que se cuente con

un plan de desarrollo y un plan de desarrollo urbano.

?2 |as funciones sustantivas se refieren a aquellas funciones que realzan las unidades

administrativas que se relacionan con la esencia béasica de la administracion municipal como
pueden ser: los servicios publicos, la promocién y participacién social, el desarrollo econémico, la
seguridad publica etc. Y por lo que se refiere a las funciones adjetivas, son aquellas relacionadas
con el apoyo de las funciones sustantivas, en este aspecto los ejemplos basicos son: la tesoreria,
la oficialia mayor, el area de planeacion, la contraloria y el area de personal. Este esquema fue
utilizado para la sistematizacion y el andlisis del trabajo que se hizo en el municipio de Tulum.
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En cuarto lugar, se establece como variable el que las administraciones
municipales dispongan de un area de personal, y como indicadores estaran la
existencia 0 no de éstas, con las funciones de reclutamiento y seleccién,
induccion, capacitacion y motivacion. Aqui también se desprende que se fortalece
el Desarrollo Institucional al encontrar en los datos la existencia de unidades de
personal que significa una mayor variedad funcional de unidades administrativas,
ademas de disponer de un area de apoyo para el buen funcionamiento de la

institucion.

La siguiente variable se refiere a otras unidades administrativas y como indicador
esta la existencia o no, lo cual sefiala también una mayor diversidad de funciones
y por ende de unidades administrativas. En este aspecto las otras unidades

administrativas pueden pertenecer tanto a funciones sustantivas como adjetivas.

Finalmente, se incluyé como variable el contar con reglamentos o no, y como
indicador el que exista Bando de Policia y Buen Gobierno, Reglamento Interior,
Reglamento en materia de Administracién y en materia de Planeacion. En este
caso los indicadores demuestran que los municipios tienen condiciones para

fortalecer su madurez organizacional.

4.3.2 Andlisis de indicadores

A continuacion y con el propésito de profundizar en el andlisis, se presentan e
interpretan los indicadores mencionados, que como se ha sefalado se
desprenden de los conceptos y de las variables establecidas, por lo que se inicia
presentando la estructura administrativa y los indicadores de existencia de

unidades administrativas.
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Tabla 1 Unidades administrativas (Porcentaje respecto total)®

Unidades Administrativas 1995 2000 2002 Comportamiento

1 Secretaria 943 985 98.6 ligeroincremento
2 Of. Mayor 38.6 40.8 46.5 incremento
3 Tesoreria 97.2 995 995 ligero incremento
4  Des. Urbano y Servicios Publicos. 60.6 72 56.9 incremento decremento
5 Seg. Publica 88 87.4 78.8 ligero decremento
6 Contraloria 56.8 58.9 ligero incremento
7 Otras unidades. 48.7 sin comparacién
8 U.deplanyF. 336 374 251 incremento decremento
9 U. de evaluacion. 23.6 20 8.8 decremento
10 Prom.y P. Ciudadana. 424 394 27.8 decremento
11 A. de Personal. 38,5 35.7 23.3 decremento
12 D. Social 37.4  sin comparacion
13 D. Econ6émico 22.3  sin comparacion

Total de unidades. 10 10 12

En la tabla anterior se advierte que las unidades administrativas municipales
oscilan entre 10 y 12 unidades, y que hay una presencia muy importante de nueve
de ellas al aparecer en las tres encuestas en donde se pudo recuperar esta
informacion. Las areas con mayor porcentaje en los tres censos municipales
fueron la Secretaria del Ayuntamiento, la Tesoreria y Seguridad Publica. En
resumen, las administraciones municipales cuentan con estructuras diversas en
cuanto a numero y naturaleza de areas administrativas ello de acuerdo al nivel de
desarrollo econémico y administrativo, que sin duda, dan cuenta de su madurez

organizacional.

3 En la encuesta de 2004 no se hizo esta pregunta.
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En cuanto al comportamiento derivado de la comparacion porcentual de unidades
administrativas de las encuestas de 1995, 2000 y 2002, permite apreciar un ligero
incremento en la existencia de la Secretaria del Ayuntamiento pasando del 94.3%
al 98.5% y al 98.6% respectivamente; la Oficialia Mayor en cambio tienen
porcentajes reducidos comparativamente a otras unidades administrativas
basicas, pasando del 39.6% al 40.8% y al 46.5% logrando un incremento en la

existencia de esta area.

La Tesoreria es una unidad administrativa que tiene un alto porcentaje de
existencia, ello es evidente en razén de la importancia que tiene toda
administracion publica dentro de sus funciones fundamentales. En este rubro se
pasa del 97.2% al 99.5% y se mantiene el mismo porcentaje en la encuesta del
2002; Desarrollo Urbano y Servicios Publicos su comportamiento en cuanto a la
existencia es de incremento- decremento, es decir, pasa de 60.6% a 72% y de
éste a 56.9%, en este Ultimo caso obedece a que hay una separacion de la unidad
en dos: Desarrollo Urbano y por otra parte Servicios Publicos. Como podré
advertirse ello no permite para este ultimo dato hacer una comparacion real en
virtud de la division de la pregunta. Pero muestra la importancia de ambas areas a

lo largo de los dltimos afios.

Seguridad Publica es otra unidad administrativa muy importante para el
funcionamiento de toda administracion municipal, pues al igual que la tesoreria y
los demas servicios publicos esta unidad se cataloga entre las basicas. Sus
porcentajes permiten ver un decremento de hasta el 10% relacionado
principalmente por la participacion del gobierno estatal en la prestacion de este
servicio; la Contraloria que nace a partir de su creacién principalmente en el
gobierno federal en los afios ochentas, por lo que en las encuestas s6lo se
encuentran en la de 2000 y de 2002 con los porcentajes siguientes
respectivamente: 56.8% y 58.9% apenas 2.1% de incremento, sin embargo, lo
interesante de los porcentajes es que ya estad presente esta unidad de control

municipal en més del 50% de los municipios.
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La Unidad de Planeacioén y Finanzas tiene una existencia pobre, ya que va desde
33.6% a 37.4% y a 25.1% observandose un ligero incremento para luego bajar a
mas del 10%, lo que permite establecer que las administraciones municipales en
Su mayoria no cuentan con este tipo de unidad administrativa como estructura
encargada de elaborar, hacer el seguimiento y la evaluacion del plan de
desarrollo; la unidad de evaluacion ligada a la unidad de planeacion sus
porcentajes son todavia mas reducidos, es decir, 23.6%, 20%, y 8.8% se observa
un decremento pues soOlo 213 municipios son los que tienen esta unidad de
acuerdo a la encuesta de 2002, por lo que la gran mayoria de los municipios no le
conceden importancia a esta estructura, a sus tareas y procesos para el buen

desempefio gubernamental.

Unidad de Promocion y Participacion Ciudadana, en este aspecto se ven
porcentajes bajos como son: 42,4%, 39.4% y 27.8% también teniendo un
comportamiento hacia la baja, lo cual significa que la autoridad municipal en los

ultimos afos, esta dejando a un lado esta estructura y a sus funciones.

Por lo que a la Unidad de Personal se refiere, los porcentajes de existencia son:
38.5% 35.7% y 23.3%, lo que significa un decremento de mas del 10%, situacion
gue merece atencién especial dado que la gran mayoria de los municipios no
cuentan con esta unidad administrativa siendo la base para la administracion y
desarrollo del personal al servicio de las administraciones municipales, punto de
partida del control y profesionalizacién de los servidores publicos y con ello de un
desempenio eficiente, de calidad y de transparencia.

Finalmente, el area de Desarrollo Social al igual que la de Desarrollo Econémico,
solamente se ven reflejadas su existencia en la ultima base de datos (2002),
cuestibon que impide la comparacién, no obstante, los porcentajes son
respectivamente: 37.4% y 22.3%, unidades que son importantes tomando en

cuenta que promueven por una lado la actividad econdmica en el terreno agricola,
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forestal, comercial, industrial y de los servicios y por el otro, la social en cuanto a
la educacién, salud, empleo y alimentacion de las comunidades regionales de

cada municipio.

Las siguientes tablas se refieren a la existencia de unidades administrativas
organizadas por entidad federativa, las mas “importantes” son la Secretaria del
Ayuntamiento, la Tesoreria y Seguridad Publica; (pero debemos de incluir a las
areas de servicios publicos y desarrollo urbano aunque no figuren en la
informacion de las encuestas), sin duda, son condicion sine quanon para la
existencia del gobierno municipal, asi como las que podemos denominar de
manera convencional como “emergentes” relacionadas con las de las nuevas
funciones de los cabildos, eminentemente técnicas como participacion ciudadana,

evaluacion y contraloria).

Tabla 2 Secretaria del Ayuntamiento (Encuesta 2002)

¢ CUENTA CON SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO?
Se toma en cuenta el nUmero de municipios en cada entidad

No Si Total
ESTADO | Aguascalientes 11 11
Baja California 5 5
Baja California Sur 5 5
Campeche 11 11
Coahuila 38 38
Colima 10 10
Chiapas 1 117 118
Chihuahua 67 67
Durango 39 39
Guanajuato 46 46
Guerrero 1 75 76
Hidalgo 1 83 84
Jalisco 124 124
Estado de México 124 124
Michoacan 1 112 113
Morelos 33 33
Nayarit 20 20
Nuevo Ledn 51 51
Oaxaca 27 543 570
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¢ CUENTA CON SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO?
Se toma en cuenta el nUmero de municipios en cada entidad

Puebla 217 217
Querétaro 18 18
Quintana Roo 8 8
San Luis Potosi 1 57 58
Sinaloa 1 17 18
Sonora 1 71 72
Tabasco 17 17
Tamaulipas 43 43
Tlaxcala 60 60
Veracruz 210 210
Yucatan 106 106
Zacatecas 57 57
Total 34 2395 2429

Llama la atencién principalmente aquellas entidades que tienen algunos
municipios que no cuentan con esta importante dependencia de la administracion
municipal, tal es el caso de: Oaxaca con 27 y con un solo municipio Chiapas,
Guerrero, Hidalgo, Michoacan, San Luis Potosi, Sinaloa y Sonora. Esto puede
deberse a que la funcion de esta unidad la realiza otra dependencia o
especificamente un funcionario designado para estas tareas. Por ejemplo, en

municipios pequefios esta actividad es realizada por el Presidente Municipal
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Tabla 3 Tesoreria (Encuesta 2002)

¢, CUENTA CON TESORERIA?

No Si Total
ESTADO | Aguascalientes 11 11
Baja California 5 5
Baja California Sur 5 5
Campeche 11 11
Coahuila 38 38
Colima 10 10
Chiapas 1 117 118
Chihuahua 1 66 67
Durango 39 39
Guanajuato 46 46
Guerrero 1 75 76
Hidalgo 84 84
Jalisco 124 124
Estado de México 124 124
Michoacan 113 113
Morelos 33 33
Nayarit 20 20
Nuevo Ledn 51 51
Oaxaca 7 563 570
Puebla 2 215 217
Querétaro 18 18
Quintana Roo 8 8
San Luis Potosi 58 58
Sinaloa 18 18
Sonora 72 72
Tabasco 17 17
Tamaulipas 43 43
Tlaxcala 60 60
Veracruz 1 209 210
Yucatan 106 106
Zacatecas 57 57
Total 13 2416 2429

La tesoreria es una de las dependencias que no solo realiza funciones
administrativas y financieras, sino que también por el manejo de los recursos,
desempefia un rol politico en virtud al control y distribucion del presupuesto. En

ese sentido destacan los siguientes estados que no cuentan con esta unidad
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principal: Chiapas, Chihuahua, Guerrero y Veracruz con un municipio, Puebla con

dos y Oaxaca con siete.

Tabla 4 Direccién de Servicios Publicos (Encuesta 2002)
¢(CUENTA CON DIRECCION DE SERVICIOS PUBLICOS?

No Si Total
ESTADO | Aguascalientes 11 11
Baja California 5 5
Baja California Sur 5 5
Campeche 2 9 11
Coahuila 15 23 38
Colima 10 10
Chiapas 26 92 118
Chihuahua 11 56 67
Durango 4 35 39
Guanajuato 10 36 46
Guerrero 31 45 76
Hidalgo 28 56 84
Jalisco 45 79 124
Estado de México 40 84 124
Michoacan 58 55 113
Morelos 4 29 33
Nayarit 4 16 20
Nuevo Ledn 4 47 51
Oaxaca 440 130 570
Puebla 116 101 217
Querétaro 5 13 18
Quintana Roo 8 8
San Luis Potosi 13 45 58
Sinaloa 18 18
Sonora 13 59 72
Tabasco 6 11 17
Tamaulipas 5 38 43
Tlaxcala 20 40 60
Veracruz 100 110 210
Yucatan 32 74 106
Zacatecas 16 41 57
Total 1048 1381 2429

La unidad encargada de los servicios publicos es otra unidad fundamental,
especialmente porque es la responsable de proporcionar los diferentes servicios

publicos y cuya obligacién constitucional corresponde a este ambito de gobierno,
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en ese tenor, tiene un nivel de poder no solo técnico-administrativo, sino también
politico ya que es el area que maneja y controla la dotacion de los diversos
servicios, siendo los principales: agua potable y tratamiento de aguas residuales,
seguridad publica, pavimentacion, alumbrado publico y limpia. Es conveniente
sefalar que esta unidad en muchos municipios se encuentra asociada o en la
misma area de obras publicas o de desarrollo urbano. Por lo que practicamente en
todos los municipios del pais se prestan estos servicios (con muy diferentes
niveles de cobertura y calidad) y algunas veces asociados o convenidos con
gobiernos estatales.

Tabla5 Unidad de Planeacién y Finanzas (Encuesta 2002)

¢, CUENTA CON UNIDAD DE PLANEACION Y FINANZAS?

No Si Total
ESTADO Aguascalientes 4 7 11
Baja California 5 5
Baja California Sur 1 4 5
Campeche 2 9 11
Coahuila 25 13 38
Colima 10 10
Chiapas 56 62 118
Chihuahua 56 11 67
Durango 18 21 39
Guanajuato 37 9 46
Guerrero 52 24 76
Hidalgo 48 36 84
Jalisco 83 41 124
Estado de México 71 53 124
Michoacan 79 34 113
Morelos 13 20 33
Nayarit 5 15 20
Nuevo Lebn 41 10 51
Oaxaca 530 40 570
Puebla 197 20 217
Querétaro 12 6 18
Quintana Roo 8 8
San Luis Potosi 42 16 58
Sinaloa 7 11 18
Sonora 54 18 72
113
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¢, CUENTA CON UNIDAD DE PLANEACION Y FINANZAS?

Tabasco 17 17
Tamaulipas 21 22 43
Tlaxcala 46 14 60
Veracruz 179 31 210
Yucatan 95 11 106
Zacatecas 45 12 57
Total 1819 610 2429

En los Udltimos afios en los municipios mas grandes del pais han surgido los
Institutos Municipales de Planeacion, estos han tomado diferentes formas de
organizarse y han logrado muy diferentes resultados. Pero para el aio 2002 el
90% de los municipios del pais ya tenia Plan de Desarrollo. Como se comentaba
en el apartado anterior de esta tesis en la gran mayoria de los municipios ya se
cuenta con el documento, pero poco se ha hecho para trabajar sistemas de
planeacion integrales, el principal problemas es el término de tres afos de la

administracién municipal.

Por lo que respecta a las unidades que se ubican como las emergentes se
cuentan aquellas que en los ultimos afios han surgido por dos razones. Una por
las propias necesidades de cubrir las funciones correspondientes y dos por un
efecto multiplicador del gobierno federal. A continuacién presentamos la
informacion de aquellas de las que se dispone:

Tabla 6 Unidad de Evaluacion (Encuesta 2002)

¢, CUENTA CON UNIDAD DE EVALUACION?

No Si Total
ESTADO Aguascalientes 10 1 11
Baja California 1 4 5
Baja California Sur 4 1 5
Campeche 10 1 11
Coahuila 33 5 38
Colima 6 4 10

Chiapas 110 8 118
Chihuahua 62 5 67
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¢, CUENTA CON UNIDAD DE EVALUACION?

Durango 33 6 39
Guanajuato 45 1 46
Guerrero 70 6 76
Hidalgo 65 19 84
Jalisco 105 19 124
Estado de México 103 21 124
Michoacan 99 14 113
Morelos 25 8 33
Nayarit 16 4 20
Nuevo Ledn 48 3 51
Oaxaca 560 10 570
Puebla 200 17 217
Querétaro 15 3 18
Quintana Roo 3 5 8
San Luis Potosi 53 5 58
Sinaloa 16 2 18
Sonora 67 5 72
Tabasco 13 4 17
Tamaulipas 34 9 43
Tlaxcala 59 1 60
Veracruz 194 16 210
Yucatan 103 3 106
Zacatecas 54 3 57
Total 2216 213 2429

En esta tabla se puede observar claramente que para este tipo de unidades
administrativas emergentes, el que 213 municipios menos del 9%, la tienen
considerada para su funcionamiento correspondiente, lo cual quiere decir que la
gran mayoria de las administraciones todavia no la han integrado dentro de la
estructura administrativa general de los municipios, ello puede deberse a que la
funcion de evaluacién implica correlacionar el funcionamiento de la planeacion, la
implementacion de programas y proyectos, la profesionalizacion; o en otros casos
ésta se lleva acabo a través del &rea de planeacién o directamente por el
ejecutivo municipal. La mayoria de las veces se considera de menrea
convencional al informe de actividades del Presidente Municipal como un reporte
de los avances y logros de la administracion en turno, sin serlo, esto es

considerado de alguna forma como la evaluacion.
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Tabla 7 Contraloria Municipal (Encuesta 2002)

¢, CUENTA CON CONTRALORIA MUNICIPAL?

ESTADO

Total

No Si Total
Aguascalientes 3 8 11
Baja California 2 3 5
Baja California Sur 1 4 5
Campeche 11 11
Coahuila 1 37 38
Colima 5 5 10
Chiapas 65 53 118
Chihuahua 56 11 67
Durango 39 39
Guanajuato 1 45 46
Guerrero 55 21 76
Hidalgo 34 50 84
Jalisco 88 36 124
Estado de México 124 124
Michoacan 11 102 113
Morelos 33 33
Nayarit 20 20
Nuevo Lebn 24 27 51
Oaxaca 379 191 570
Puebla 8 209 217
Querétaro 18 18
Quintana Roo 8 8
San Luis Potosi 3 55 58
Sinaloa 3 15 18
Sonora 31 41 72
Tabasco 17 17
Tamaulipas 2 41 43
Tlaxcala 45 15 60
Veracruz 87 123 210
Yucatan 90 16 106
Zacatecas 4 53 57

998 1431 2429

En esta otra tabla se observa que los estados de Campeche, Durango, Estado de

México, Morelos, Nayarit, Querétaro, Quintana Roo y Tabasco tienen el 100% de

sus municipios con unidades de contraloria, lo cual implica que se puede deber a
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construir las condiciones para instaurar la rendicidbn de cuentas, que es una

forma de instaurar la democratizacion de los gobiernos de esos municipios.

En el siguiente conjunto de tablas y andlisis, se realizo el cruce de variables a
efecto de profundizar el analisis y la interpretacion de la informacion de la realidad

municipal mexicana, tal y como se menciona a continuacion:

Cruce de variables

Se realizd el cruce de entidades federativas por presencia de unidades
administrativas, ello con el fin de conocer el grado de diversificacion funcional y de
estructura organica de las administraciones municipales, teniendo como
indicadores a los cinco estados con mayor presencia y a su vez a los cinco

estados con menor presencia, tal como aparecen en las siguientes tablas:

Tabla 8 Entidades con Mayor Presencia

Rango de mayor Presencia 1995 2000
Del 75 al 100% Aguascalientes Quintana Roo
Del 75 al 100% Colima Tabasco
Del 75 al 100% Campeche Campeche
Del 75 al 100% Quintana Roo Baja California
Del 75 al 100% Sinaloa Baja California Sur

Cabe destacar que los estados que muestran consistencia son: Campeche y
Quintana Roo, puesto que aparecen en las dos encuestas, lo cual plantea la idea
de ser administraciones que al menos en este rubro, tienen mayor estabilidad en
las dependencias y funciones basicas®* que se traducen en respuestas a la

sociedad.

% |Las Dependencias Basicas son: Secretaria del Ayuntamiento, Oficialia Mayor, Tesoreria, Area
de Servicios Publicos, Area de Desarrollo Urbano, Area de Participacion Social, Area de Desarrollo
Econdmico, Area de Planeacién, Area de Evaluacion, Area de Seguridad Pulblica y Area de
personal.
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Tabla 9 Entidades con Menor Presencia

Rango de menor Presencia 1995 2000
Del 0 al 24% Oaxaca Chihuahua
Del 0 al 24% Puebla Jalisco
Del 0 al 24% Chiapas Oaxaca
Del 0 al 24% Yucatan Sonora
Del 0 al 24% Jalisco Yucatan

Los estados que aparecen en las dos encuestas con menor presencia de unidades

administrativas son: Oaxaca que dicho sea de paso es el estado que tiene la

menor presencia de todos las entidades federativas, significando del total de este

rango el 83.70% y llama la atencion de Jalisco y Yucatan, que son dos entidades

gue no se encuentran en condiciones tan desfavorables en materia de desarrollo

econdmico, sin embargo, tienen algunos municipios que se ubican en este rango,

lo cual los coloca en este nivel aunque con porcentajes minimos.

Presidentes Municipales - Grado de Estudios

Tabla 10 Ultimo Grado de Estudios de Presidentes Municipales (%)

Nivel de Estudios 1995 2000 2002
Ninguno 8.5 0.6 0.6
Primaria 23.8 23.9 21.1
Secundaria 11 11.3 11
Técnica 4.9 4.7 5.6
Preparatoria 11.1 10.1 9.1
Universidad 38.9 42.9 47.1
No Especificado 0.2 6.4 5.5

Con relacion al cuadro anterior relativo al grado de estudios de los presidentes

municipales, resulta de relevancia fundamental para el andlisis del Desarrollo

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)

118


http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Institucional, puesto que dado los niveles educativos que han adquirido las
autoridades ejecutivas de este ambito de gobierno, generan las condiciones de
competencia en la gestién, toma de decisiones y accién de gobernar que redunda
en el logro y cumplimiento de objetivos y metas que se trazaron con base en los

planes y programas de gobierno.

A continuacién se presentan los porcentajes del comportamiento de los
presidentes municipales con relacion al nivel de estudios: en primer término esta
en las bases de datos el no tener ninguna educacion escolar, representando 8.5%,
0.6% y 0.6% que significa que a medida que transcurren los afios, los presidentes
municipales tienen un nivel educativo mas alto; educacion primaria el
comportamiento es: 23.8%, 23.9% y 21.1% se aprecian una estabilidad en ese
nivel educativo, aunque seria conveniente que con el tiempo este porcentaje
tienda a disminuir; nivel de secundaria los porcentajes son: 11%, 11.3% y 11% se
observa una estabilidad en los porcentajes.

El nivel técnico tiene los siguientes datos: 4.9%, 4.7% y 5.6% estos porcentajes
son bajos y hasta poco significativos para el grado educativo de los presidentes
municipales; el nivel preparatoria tiene los siguientes porcentajes 11.1%, 10.1% y
9.1% igual que los otros niveles educativos tienen comportamiento similar
reducido pero con una tendencia minima a la baja; Por ultimo, el nivel
universitario muestra el siguiente comportamiento: 38.9%, 42.9% y 47.1%
porcentajes mas altos y que muestran un incremento catalogado como adecuado
y optimista, ya que conforme transcurren los afios los presidentes municipales
tendran un mayor nivel educativo, cuestion que permite concluir que las
autoridades municipales estan teniendo niveles educativos mas altos, por ello son
posibles que en cuanto al manejo de recursos y de capacidad de gestién, se
pueda verificar condiciones para un mayor grado de autonomia municipal. Los
datos de no especificados son poco representativos, es decir, 0.6%, 6.4% y 5.5%

respectivamente.
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Empleo anterior

Tabla 11 Ultimo Empleo de los Presidentes Municipales

Sector de Procedencia 1995 2000 2002
Gobierno Federal 37.8 20.5 14.3
Gob. Estatal y Municipal 3.6 24.8 26.6
Empresa Privada 10.7 8.9 8.4
Negocio Propio 23.3 36.8 25.6
T. independiente 22.8 5.1 18.1
Cargo de Eleccion 3.5 5.7
Otro 0 no especificado 0.2 0.4 s/d

El dltimo empleo de los ocupantes de las presidencias municipales tienen los
siguientes comportamientos: proveniente del gobierno federal: 37.8%, 20.5% y
14.3% lo que se aprecia es un decremento importante de ejecutivos municipales
de este ambito de gobierno; provenientes del gobierno estatal o municipal los
porcentajes son: 3,6%, 24.8% y 26.6%, lo cual significa que hay un incremento de
autoridades municipales que vienen de estos dos ambitos de gobierno;
provenientes de la empresa privada el comportamiento es: 10.7%, 8.9% y 8.4%,

se observan también un ligero decremento.

Con relacion precisamente a venir de negocios propios el comportamiento
porcentual es: 23.3%, 36.8% y 25.6% lo que implica que las autoridades
municipales que provienen de los negocios es todavia reducida; lo mismo sucede
con el ejercicio libre de la profesién con los porcentajes siguientes: 22.8%, 5.1%
y18.1%. En este caso los datos expresan inestabilidad en este renglon de
procedencia; los cargos de eleccién o sindicales que solo estan presentes en las
dos ultimas encuestas, refleja un aumento como sigue: 3.5% y 5.7% porcentajes
de poca cuantia todavia pero marcando un aumento; finalmente otro o no

especificado, los porcentajes son poco significativos, es decir: 0.2% y 0.4%.
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Género de los Presidentes Municipales

Este indicador estd presente en la encuesta de 2002, con los siguientes datos:
2343 presidentes municipales es decir, el 96.5% son de sexo masculino, en
tanto que 86 o sea el 3.5% son del sexo femenino, lo cual permite constatar que
en cuanto a autoridades municipales ejecutivas, se da un comportamiento
altamente desproporcionado. Ello sefala la necesidad para que tanto las
organizaciones politicas como las mismas comunidades, promuevan el acceso a
un mayor numero de candidatas a presidentas municipales, para asi poder

generar condiciones de equidad de género.

Planeacién
Tabla 16. Existencia de Planes
Plan de Plan de Plan de
Desarrollo | Munici- | Porcen- | Desarrollo Munici- | Porcen- | Desarrollo | Munici- | Porcen-
1995 pios tajes 2000 pios tajes 2002 pios tajes
Si 2050 84.4 Si 1761 725 Si 2162 89.00
No 338 13.9 No 666 27.4 No 267 10.99
No 4 2
especifica
Total 2392 98.5 Total 2427 99.9 Total 2429 100

De acuerdo a los datos de 1995 con relacién al plan de desarrollo o programa de
actividades de las administraciones municipales, se aprecia que el 84.4 % cuenta
con este documento de planeacién, lo que implica que la mayoria de los
municipios le han dado un alto grado de importancia a este instrumento. Para el
caso de la informacién de la encuesta del 2000, se aprecia que el 72.5%, es decir
1721 municipios cuentan con plan de desarrollo, menos que en 1995 en 11.9%,

esto supone en las autoridades municipales cierto alejamiento para incluir dentro
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municipal.

de sus politicas publicas el disefio e instrumentacién

Tabla 21. Cumplimiento de Programas (1995)

del plan de desarrollo

Rangos de cumplimiento Municipios Porcentajes

0 al1l0% 71 2.9
11 a 25% 100 4.1
26 a 50% 304 125
51a75% 460 18.9
76 a 80% 500 20.6
81 a 90% 371 15.3
91 a 99% 140 5.8

100% 357 14.7

Total 2303 94.8

Se observa que el 2.9% de los municipios apenas cumplen con el 10% de sus
programas, 4.1% tienen un cumplimiento de 11-25%, 12.5% de municipios
cumplen de 26- 50%, y el 75.3% de los municipios cumple en mas del 50% de los
programas establecidos en el plan de desarrollo. Este ultimo dato sefiala una
cuestion de optimismo, aunque habra que disponer de esta misma informacién

para las futuras encuestas.

Tabla 18. Plan de Desarrollo Municipal Aprobado por el Cabildo

Plan de desarrollo 2000 Municipios Porcentajes
Si 1761 725
No 666 27.4
Total 2427 99.9

En la tabla anterior se aprecia que el 72.5% cuenta con un plan de desarrollo

aprobado por el cabildo cuestion que resulta adecuada para hacer participar y
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comprometer a todo el H. Ayuntamiento de los municipios con la planeacion.
Ademas con respecto al plan de desarrollo urbano, se presentan los siguientes
datos: 36.1% si cuentan y 63.8% no, lo que en concordancia con el plan de
desarrollo. En la actualidad los programas urbanos y los programas de

ordenamiento ecoldgico son una prioridad en el ambito municipal.

Propésito del plan

Dentro de los propésitos de los planes de desarrollo, se observa entre los cinco
rubros mas importantes (que acumulan casi el 50%) los siguientes: mejoras al
servicio de agua potable y alcantarillado, mejoras a otros servicios publicos,
impulso a politicas sociales, impulso al desarrollo econémico e impulso al
desarrollo urbano. En este sentido se aprecia que los servicios publicos y el
impulso al desarrollo social son los aspectos relevantes que se contemplan en
general en los municipios de México. Sin embargo, seria necesario conocer Si

estos propositos son cumplidos plenamente.

En general, se puede afirmar que los planes para el desarrollo asi como los de
desarrollo urbano y ordenamiento ecolégico, son herramientas que los gobiernos
municipales deben de generar y operar para que accedan a un mejor nivel de

gestion, que redundara en beneficio de su desarrollo institucional y sus habitantes.

Tabla 19. Plan de Desarrollo (2002)

Plan de Desarrollo Municipal 2002 Municipios Porcentajes
Si 2162 89.00
No 267 10.99
Total 2429 100

Por lo que corresponde al plan de desarrollo para la encuesta del 2002, se ve un
aumento en los municipios que si cuentan con este instrumento de planeacion, es

decir, los que cuentan representan el 89%, mientras que los que no cuentan
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representan el 10.99%, ello sefiala que las autoridades municipales consideran de
gran importancia el disponer de un plan que les permita comprender y evaluar las
acciones de las autoridades municipales, toda vez que mediante esta herramienta

se prevén las eventualidades, cambios y ajustes que se realizaran en el futuro.

Por otra parte, estos planes tienen informacion sobre los rubros siguientes:
caracteristicas de la poblacion, que en este rubro los municipios que si lo
contemplan son el 67.80%, para el caso del desarrollo econémico son el 66.61%,
desarrollo urbano 69.04%, desarrollo social y humano 66.32%, participacion
ciudadana 68.58%, seguridad publica 68.42%, servicios publicos 73.61%,
desarrollo municipal 68.34% y otros rubros con el 9.22%. Esto significa que todos
estos aspectos son fundamentales a ser considerados en los planes de desarrollo
en la mayoria de los municipios del pais.

Ahora bien si cruzamos existencia de planes de desarrollo contra unidades de

planeacion se tiene la siguiente tabla:

Tabla 20. Relacién Planes de Desarrollo Unidades de Planeacién

Existencia 1995 2000 2002

Planes de Desarrollo- Unidades de Planeacion 4.9 34 4.9

En esta relacion se observa que hay 4.9 planes por unidad de planeaciéon en
1995, 3.4 planes para 2000 y nuevamente para 2002 crece la proporcion a 4.9
planes por unidad, lo cual significa que las administraciones municipales tienen
presente la importancia de la planeacion mas en términos de disponer del
instrumento, que es utilizada como requisito para justificar el acceso a sus
ingresos o a otros ingresos, que tener la unidad correspondiente, lo cual pudiera
deberse a que los planes se elaboran por especialistas o profesionales que
ofrecen sus servicios en esta materia, lo que provoca en muchos casos que estos

instrumentos no sean construidos tomando en consideracion toda la problematica
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de la comunidad provocando tener documentos elaborados técnicamente bien,

pero sin la debida correspondencia con la realidad del municipio con lo que este

documento se pudiera quedar sélo en buenas intenciones.

De manera general se puede concluir que la funcion de planeacion asi como su

instrumento fundamental (el plan de desarrollo) conjuga condiciones para el

fortalecimiento la madurez organizacional y el desarrollo Institucional, pues el

gobierno municipal debe disponer de las herramientas apropiadas para orientar

por buen rumbo el desarrollo de sus comunidades. Ademas, el reto enorme

porque planear para tres afios de administracion es una circunstancia politico-

institucional que en nuestro pais tiene que modificarse.

Reglamentacion

Tabla 25. Tipos de Reglamentos

Tipos de_ Regla_mentos 1995 2000 2002
administiativos Existente | Actualizado AE():(:LSJ:SS d)(/) Existente Actualizado
Bando ‘ﬁoi?;ircn"g yBuen  2g 3 58.28 58.83 78.13 56,3
Reg'i@jﬁ:;:}?éiifr el 636 50.72 45.49 59.73 4351
Regf(;“n?i?]fgt:gtc‘?gr?r de ' 4289 35.07 275 32.77 o
Reglamento de 235 193
Planeacion
Partizggggnnegtiﬁggdana 2181 2342 2433 18.27

En la informacion de la reglamentacion, se tomaron cinco reglamentos que son los

que se vinculan con la tematica de la madurez organizacional y el desarrollo
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institucional. La informacién presenta los siguientes comportamientos: Bando de
Policia y Buen Gobierno existia en el 75.3% de los municipios y en el 58.28% de
ellos lo tenian actualizado en el afio de 1995; en el afio 2000 existia y estaban
actualizados en el 58.83% de los municipios y para la encuesta del afio 2002
existian en el 78.13% de los municipios y en el 56.23% de ellos estaban

actualizados.

En el Reglamento Interior del Ayuntamiento el 63.6% representa el porcentaje
existente y 50.72% el actualizado para la base de datos 1995, 45.49% son los
existentes y actualizados para la del 2000 y para el 2002, 59.73% y 43.51%
existentes y actualizados respectivamente; el Reglamento Interior de
Administracion tiene los siguientes porcentajes: existentes 42.89%, 35.07% son
los actualizados, actualizados y existentes 27.5%y 32.77%y 24.41% existentes

y actualizados respectivamente para las tres encuestas.

El Reglamento de Planeacién solo aparece en la encuesta de 1995 con los
porcentajes: 23.5% y 19.3% existentes y actualizados, en este caso resulta
interesante ver que un reglamento de esta naturaleza est4 considerado dentro de
la relacibn de reglamentos y puesto que regula una funcién a todas luces
fundamental para el desarrollo administrativo y gubernamental de los municipios.

No obstante el porcentaje es reducido y esta presente en una sola encuesta.

Finalmente, el Reglamento de Participacion Ciudadana tiene los siguientes datos:
27.87% y 23.42% para la base de datos 1995, no aparece en la del 2000 y en el
afio 2002, los porcentajes 24.33 % y 18.27% son reducidos para la importancia de
este tipo de reglamento, toda vez que se trata de un conjunto de normas que

regulan las formas y estructuras de la participacion ciudadana.

De manera general se observa que para el afio 2002, los reglamentos vinculados
con la gestién, todavia no son considerados fundamentales por parte de las
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autoridades para una adecuada formalizacion del funcionamiento de la

organizacion municipal.

Formas de fomento al Desarrollo Institucional

En el aspecto de formas de fomento al desarrollo institucional de la encuesta
2002, los rubros que se sefalan como los tres mas importantes son: capacitacion
del personal, mayor equipamiento y busqueda de asistencia técnica, con los
porcentajes siguientes respectivamente: 56.8%, 21.9% y 10.7% que permite ver
gue en la preparacion y desarrollo de los servidores publicos, asi como en la
infraestructura administrativa en materia de equipamiento dado las carencias de la
gran mayoria de los municipios, estan en buena medida las posibilidades del
mejoramiento de la gestion publica.

4.4 ;Donde estan, qué son y hacia dénde pueden ir la madurez

organizacional y el desarrollo institucional municipal?

La madurez organizacional y el desarrollo Institucional tienen como fundamento
los espacios para el acuerdo, la cooperacion y el consenso social en la
construccion de objetivos sociales. Los actores e instrumentos de la gestidn
municipal analizados en los anteriores dos apartados demuestran que la
consolidacion del gobierno municipal como orden de gobierno es un proceso que
ya inicio, el surgimiento de nuevos liderazgos locales, los esfuerzos por planear

por lo menos formalmente su desarrollo.

Si bien es cierto que los niveles de transparencia y rendicién e cuentas estan en
ciernes; y priva no solo en el gobierno municipal sino en todos los 6rdenes de
gobierno altos niveles de discrecionalidad en el manejo de los recursos. Por otro
lado estamos ante el nacimiento, con deficiencias y problemas, de un esfuerzo de
accion desde lo local que busca la construccion de una sociedad menos desigual y

mas justa.
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Ademas, orienta su esfuerzo al mejoramiento de la productividad, a la seguridad
institucional y organizacional, a la formacién de cuadros profesionales profesional
y la facilitacion para establecer interacciones con instituciones nacionales e
internacionales, mostrando con ello el grado de avance de las organizaciones,
puesto que no solo se trata de un desarrollo interno, sino que aprovecha las

sinergias provenientes del mundo exterior.

La madurez organizacional y el desarrollo Institucional pueden asumir como
fundamento planteamientos tales como: considerar que las organizaciones
reducen la incertidumbre porque proporcionan una estructura preconcebida para la
vida cotidiana; incluyen lineamientos para la interaccion humana a partir de las
reglas, normas y comportamientos formales e informales que se presentan en un
contexto organizacional, establece que los contextos institucionales influyen de
manera importante sobre el comportamiento y la toma de decisiones en las
mismas instituciones. Ademas de crear espacios, medios y lenguajes que
permitan la construccion de una identidad colectiva que facilite la actividad politica.

En conjunto recrean la condicion mas profunda del ser humano.

En el analisis presentado arriba sobre la madurez organizacional y el desarrollo

institucional, se establecieron como variables: la estructura administrativa en la

gue los indicadores son: la existencia de unidades administrativas especificas
dentro de las administraciones municipales. Lo que se traduce en conocer de
cada corte los municipios que cuentan con una estructura administrativa basica,
los tipos de unidades administrativas, dentro de las que es posible conocer la
diversidad de ellas ubicandolas como funciones sustantivas y funciones adjetivas
o de apoyo administrativo, si como las que tienen adicionalmente una orientacion

politica y aquellas que son consideradas emergentes.

La siguiente variable es contar o no con unidades de planeacion, teniendo como

indicadores a: la existencia de unidades de planeacion, a disponer de un plan de

desarrollo y de un plan de desarrollo urbano. En este aspecto para efectos del
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concepto de la madurez organizacional y el desarrollo Institucional, resulta
pertinente pues los municipios pueden contar con otras unidades administrativas

especializadas de acuerdo a sus circunstancia particular.

En la estructura organizacional municipal se advierte que el nimero de sus

unidades administrativas estan entre 10 y 12 unidades de primer nivel. Lo que

significa que las administraciones municipales cuentan con estructuras diversas
en cuanto a numero y naturaleza de areas administrativas que se explica por el
grado de desarrollo econdmico y administrativo, y por las circunstancias politicas y
las problematicas enfrentadas en la zona. También se aprecia que las unidades
administrativas de naturaleza sustantiva representan el 50% y el otro 50% son las

unidades adjetivas, lo que plantea una relaciéon de uno a uno.

En cuanto al comportamiento derivado de la comparacion porcentual de unidades
administrativas se aprecia un ligero incremento en la existencia de la mayoria de
estas, con excepcién de servicios publicos, seguridad publica, planeacién,
promocién y participacién ciudadana y personal que muestran un comportamiento
a la baja, destacando a los estados de Campeche y Quintana Roo con mayor
presencia en las encuestas de 1995 y 2000 y con menor presencia Oaxaca,
Jalisco y Yucatan. Para estos dos ultimos estados, se debe a que tienen

municipios en namero reducido pero en un rango entre 0y 24% de presencia.

El nivel de formacién de los presidentes municipales muestra un comportamiento

a la alza, lo que pude catalogarse como adecuado, ya que en los afios recientes
los presidentes municipales presentan un mayor nivel educativo, lo que permite
sefialar que las autoridades municipales cuentan con una educacion de mayor
nivel, por ello es posible suponer competencia en el manejo de recursos, en

capacidad para tomar decisiones.

El 96.5% son de sexo masculino, en tanto que solo el 3.5% son del sexo

femenino, ello constata que en cuanto a autoridades municipales ejecutivas, se da
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un comportamiento altamente desproporcionado, por lo tanto es necesario que
tanto las organizaciones politicas como las mismas comunidades, se muestren
con una mayor apertura para el acceso a un mayor numero de candidatas y por
consecuencia presidentas municipales, para asi poder generar condiciones de

equidad de género.

Con relacion al plan _de desarrollo o programa de actividades de las

administraciones municipales de acuerdo a los datos de 1995, el 84.4 % cuenta
con este documento de planeacion, lo que indica que la mayoria de los municipios
disponen de este instrumento, puesto que a través de él se establecen: la filosofia
de la organizacién municipal, diagndstico, objetivos, metas, lineas de accién y

programas.

Los reglamentos relacionados con la actividad de gestién tanto en la dimension de
existentes como los actualizados, de acuerdo a los datos de cada una de las
encuestas, nos permite apreciar todavia un rezago en esta materia, lo cual puede
estar generando condiciones de incertidumbre y falta de claridad para cumplir con

las responsabilidades que tiene toda administraciébn municipal.

Las formas de fomento al desarrollo institucional de acuerdo a la encuesta 2002,

sefialan como los tres mas importantes: la capacitacion del personal, mayor
equipamiento y busqueda de asistencia técnica, que permite saber y confirmar
gue en la preparacion y desarrollo de los servidores publicos, asi como en la
infraestructura administrativa en materia de equipamiento dado las carencias de la
gran mayoria de los municipios, estan en buena medida las posibilidades del
mejoramiento de la gestion publica.

A partir de esta informacion se planteard un modelo de referencia general para
valorar las circunstancias y condiciones en las que se da el surgimiento de un

nuevo municipio, en nuestro caso el de Tulum.
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4.5 La Nueva Gerencia Publica en el municipio mexicano: esperando a que el

olmo de peras.

Las apuestas y popuelas de la Nueva Gerencia Publica en el municipio esta muy
lejana, las decisiones son verticales y con minima participacién de la ciudadania;
el liderazgo es el mas tradicional y no existe una cultura de construccidn
estratégica de politicas que realmente sean publicas. Aunque esto no se debe a
no seguir los principios y recomendaciones de esta corriente, sino al complejo
proceso por el que atraviesa nuestro pais desde hace un poco mas de treinta

afnos.

Han transcurrido 25 afios desde la reforma constitucional de 1983 que avizoroé la
importancia que tienen los gobiernos municipales para la consolidacion de la
democracia en el pais y de una sociedad menos injusta y excluyente. Con el paso
del tiempo, la academia empez6 a interesarse en este objeto de estudio, y
posteriormente, el gobierno federal también mostrd interés en este ambito de
gobierno. Los cambios politicos que se han producido en el pais en los ultimos
veinte afios han reivindicado al gobierno municipal como el espacio privilegiado
para el desarrollo de la democracia y, en el marco del proceso de
descentralizacion como la pieza clave para lograr mayor equidad y mejores niveles

de vida para la sociedad.

A pesar del reconocimiento que le otorga la Constitucion Federal, el municipio fue
considerado por mucho tiempo como una mera agencia administrativa, supeditada
a la voluntad de los gobiernos federal y estatales, cuya funcion primordial era la
provisidon de servicios publicos. Hoy en dia existe consenso acerca de que el papel
del municipio es fundamental para garantizar gobernalidad y gobernanza, y el
desarrollo local, de ahi la importancia de fortalecer a esta esfera de gobierno.
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El olvido en el que permanecié durante tanto tiempo ha tenido graves
consecuencias. Los problemas que enfrenta el municipio mexicano a principios del
siglo XXI no son féaciles de resolver. Sin embargo, existe interés en amplios
sectores de la sociedad por lograr revertir este atraso y dotar a los gobiernos
locales de los recursos y condiciones necesarias para su fortalecimiento. En este
espacio se apuesta por el gobierno municipal como una auténtica esfera de
gobierno, que cuente con las capacidades suficientes no sélo para satisfacer las
necesidades basicas de su poblacién, sino para que pueda enfrentar los retos que
le impone la sociedad globalizada contemporanea. El caso del municipio de Tulum

sin duda es parangon en este sentido.

La solucién a cualquier problema tiene como base el reconocimiento del mismo.
Espero que este documento sea de utilidad para los estudiosos e interesados en
el tema de los gobiernos municipales de México; y se convierta en un insumo para
los funcionarios y agencias de las tres esferas de gobierno que trabajan por hacer
de nuestro pais y sus municipios espacios democraticos donde la sociedad pueda

alcanzar su desarrollo pleno.

Como lo se comento unos parrafos arriba, con esta informacién se planteara un
modelo de referencia general para valorar las circunstancias y condiciones en las

gue se da el surgimiento de un nuevo municipio, en nuestro caso el de Tulum

4.6 Una aproximacién para un modelo de madurez organizacional en el

municipio

Variable:

= Planeacion

Indicadores:
= Existe Plan Municipal s6lo como requisito formal
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» Plan Municipal como instrumento para la definiciébn de programas
= Plan Municipal como instrumento estratégico de accién politica e
institucional y vinculo entre las politicas publicas propuestas por el

cabildo y la administracion municipal.

En esta perspectiva el plan es una guia de accion publica para todo el municipio.
Permite construir consenso con base en la identificaciébn de problemas comunes y
la construccion de objetivos colectivos. Lo cual, permite establecer las
expectativas deseables y las metas que son realmente factibles y viables. Esto
llevara a alinear la estructura de la administracion municipal con los objetivos
colectivos; y con ello contar con parametros e instrumentos de gestion y
evaluacion que fuesen orientados a la resolucién de los problemas acordados y

traducidos en los objetivos del Plan.

Variable: Vi=P (Po) (P1) (P2)

Gestidn de recursos publicos

Si se sube a donde se quiere llegar. La gestién de recursos toma sentido; el
trabajo de los servidores publicos se valora y dimensiona en toda su importancia y
se crean condiciones para un liderazgo facilitadores y promotor del trabajo en
equipo. La organizacion y sus dinamicas disminuyen al maximo la “entropia

negativa”.

Variable:
= Gestion de recursos

Indicadores:
= Liderazgo
= Instrumentos y herramientas organizacionales.- Manuales y procedimientos
alineados a los objetivos estratégicos del municipio.

= |dentidad institucional y trabajo en equipo.
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= El conflicto y la gestién de lo cotidiano es trascendida ante un compromiso
de trabajo con visién de mediano y largo plazo.

= Sistema de administracion y gestion que constituye un apoyo sustantivo y
no una carga.

= Estructuras organizacionales alineadas a los objetivos estratégicos.

Variable:
= Normatividad

Indicadores:

= El Bando de policia y buen gobierno y los reglamentos.

Se debe partir de un supuesto fundamental: el Ayuntamiento es principalmente un
organo de gobierno, un espacio para la construccion de ciudadania, la
participacion ciudadana y el desarrollo de una nueva relacién entre el Estado y la
sociedad.

La definicion de una VISION PUBLICA permitiria ver a la Normatividad como un

todo, de manera integral.

La reglamentacién debera ser el resultado de un proceso continuo, cotidiano y
persistente de interlocucién con la ciudadania. Debera buscarse que se promueva
como un enlace entre el gobierno y la gente. Su origen debera ser externo, su
validacion y cumplimiento sera mas sencillo si son resultado de la participacion y
la busqueda del interés colectivo con vision de mediano y largo plazo y
sustentable.

Ademas, deberan de ser instrumentos sencillos, bien redactados, claros, dados a
conocer a toda la ciudadania y aplicados de manera equitativa y justa.

Variable:

134

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

= Participacién ciudadana

Indicadores:
= Espacios de participacion
= Consejos
= Comités
= Unidades de atencion
= Cabildos abiertos e itinerantes
» Sistemas de informacion y difusion
= Politica de “puertas abiertas”
= Reglamentos
= Definicion de su papel, rol y participacion en las politicas publicas

municipales y sus decisiones principales

Existe un supuesto basico cuya causalidad lineal no ha sido comprobada: ante la
alternancia en le poder politico y el mayor nivel de informacion, educacion formal y
espacios formales para la manifestacion de la ideas, o encontrariamos una mayor
y mejor participacion ciudadana. Sin embargo, al paso de los Ultimos veinte afios
lo que podemos observar en el ambito local es que existen presupuestos basicos
para que la participacion ciudadana realmente se convierta en el factor estratégico
de la decision politica y del uso de los recursos publicos:
a) El nivel de madurez politica y civica del ciudadano.
b) El grado de identidad social y colectiva de una comunidad.
c) El nivel de madurez de las relaciones sociales que se establecen entre los
diferentes grupos que conviven en un espacio y territorio determinado.
d) El nivel de pobreza y desigualdad.
e) La cooptacion y el control de partidos politicos por intereses de grupos o
personales.

Si en el “inventario social” el nivel de estos componentes es bajo, entonces la

posibilidad de que la participacién ciudadana sea el “factor estratégico” de la vida

135

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

politica y colectiva es nulo. La responsabilidad politica-administrativa es muy

maleable y amorfa.

La posibilidad de la rendicion de cuentas y de la construccién de un sistema e
instrumentos de gobierno democrético e incluyente es minima. Por ende, las
instituciones y organizacion publicas son autopoiéticas y antarquicas. No saben
hacer algo diferente porgue nunca se les ha pedido. Las visiones de largo plazo y
la construccion de espacios para el dialogo politico y social no existen; todo queda
en la vision de lo cotidiano, lo pragmatico, y lo peor de todo en el usufructo

personal y de grupos.

La apuesta es sencilla podra a través de la reivindicacion de la ética del servicio
publico y del respeto irrestricto a la condicibn mas profunda del ser humano (de
todos los seres humanos sin excepciones) lograr la construccion de espacios de
concordia y de desarrollo integral de una comunidad y de la sociedad en su

conjunto.

O el camino es la construccion de nuevas imagenes y derroteros colectivos que
permitan el reencuentro y la reivindicacion de la ética del servicio publico y del ser
humano. En conclusion, considero que no es un problema metodoldgico, sino de
convicciones, es un problema de alegoria y bondad académica y analitica. La
culpa no es ni del sujeto ni del objeto de investigacion. El problema tampoco es la
induccion, ni la deduccion. El reto no esta en los extremos. Por lo que en este
trabajo transitaremos de la explicacién general de la situacion municipal en el pais

o lo que sucede en el momento del surgimiento de un nuevo municipio.
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5.- Tulum: Una puerta del pasado, un espacio del presente y un futuro

incierto

La estrategia de trabajo de esta investigacion se concentra en su parte empirica
en el surgimiento de un nuevo municipio en el Estado de Quintana Roo; en la

historia y rica zona de Tulum.

5.1 Los retos del Estado de Quintan Roo: la visidon oficial.

Nos permitimos retomar las principales ideas del Plan de Desarrollo Estatal, sobre
la situacién actual del contexto en esa entidad y los retos a vencer. Es conveniente
sefalar que el Gobierno Estatal actualiza cada afio el Plan de Desarrollo de la
entidad. Por lo que, representa un diagnostico oficial atil para conocer la

circunstancia histérica en la que surge el nuevo municipio.

Desarrollo Institucional

Democracia Participativa

Para el gobierno del estado de acuerdo a su Plan de Desarrollo: “La democracia
gue se construye en Quintana Roo se basa en la participacion ciudadana, en la
comprension de los ideales y la diversidad politica, en el respeto a la aspiracion de
orientar y obtener el poder politico. Es una democracia que atiende por igual a
todas las fuerzas politicas, que valora la voluntad de la mayoria y suma a todos los

ciudadanos en la distribucion de los beneficios sociales”.

Destacan su concepto de democracia y los actores que en ella participan sefialada
en dicho documento que: “La estabilidad social y liderazgo compartido, tiene
instituciones que otorgan vigencia a la expresidon democratica de los partidos
politicos, los sindicatos, las organizaciones gremiales, los ejidos, las instituciones

empresariales, industriales y comerciales, los colegios de profesionistas, los
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académicos, los estudiantes, dependencias federales y municipales que
contribuyen a la dignificacién de la vida social y comunitaria, asi como al desarrollo
integral del estado”. La proclama del estado para una nueva relacién ciudadania-
gobierno la basan en: “La atencion directa a la ciudadania y la solucion a sus
planteamientos ha sido el marco ideal para el fortalecimiento de las relaciones

entre el gobierno y la sociedad”.

Seflala de manera muy rapida respecto de las relaciones intergubernamentales al
interior de la entidad que: “El gobierno del estado colabora con los ayuntamientos
en el fortalecimiento y desempefio de sus haciendas publicas, multiplica acciones
estatales que contribuyen al desarrollo social comunitario, el desarrollo urbano y la
seguridad publica”

= Seguridad Publica
La seguridad, para el gobierno del Estado; “es una condicion basica para el
desarrollo econémico integral y para el desarrollo humano y social”. Para ello,
segun datos ofrecidos por el estado “en los dltimos tres afios triplicd la inversion
en las acciones de profesionalizacion, evaluacion, certificacion, capacitacion
basica y especializada a elementos de seguridad publica y transito y la adquisicion
de equipo, a fin de que la funcién de la seguridad publica se desarrolle en el marco
de derecho y con pleno respeto a los derechos humanos, ademas de la
homologacién de conocimientos y el trabajo coordinado de las mismas

instituciones”.

» Procuracion de Justicia
En este apartado el diagnostico es contundente: “La Procuraduria General de
Justicia del Estado por diversos factores ha visto superada su capacidad de
respuesta en el tiempo y calidad requerida”. Para lo cual: “...se amplié la cobertura
de los servicios del Ministerio Publico incorporando sistemas modernos de
investigacion, de persecucion de delitos con una plataforma renovada de equipos

informéticos para brindar un mejor servicio a la ciudadania y hacer frente al
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acelerado crecimiento social y demografica que impone la actividad turistica”.
Quintana Roo cuenta en la actualidad con 45 Agencias del Ministerio Publico y 73
mesas investigadoras en todo el territorio, a las que se han destinado mayor
namero de Agentes del Ministerio Publico, Oficiales Secretarios, Peritos y Policias
Judiciales para brindar un mejor servicio a ciudadanos y visitantes, asi como la

creacion de la Visitaduria General.

Un dato relevante es que Quintana Roo ocupa el lugar 22 a nivel nacional en
incidencia delictiva respecto al nimero de denuncias presentadas en las Agencias
del Ministerio Publico del Fuero Comun, donde el primer lugar indica mayor
namero de denuncias. Los delitos de mayor incidencia, segun las denuncias, son
el robo con el 38.10 por ciento, las lesiones con el 13.37 por ciento, los dafios con
12.63 por ciento, el incumplimiento de las obligaciones de asistencia familiar con el
6.02 por ciento, el fraude con 4.52 por ciento, las amenazas con el 2.23 por ciento,
los homicidios con el 1.56 por ciento, el despojo con el 1.66 por ciento, el abuso de
confianza con el 2.46 por ciento, el allanamiento de morada con el 1.32 por ciento
y la violacion con el 1.89 por ciento.

= Proteccién Civil
En los tres primeros afos de la actual administracion estatal, el embate de tres
huracanes ha obligado al establecimiento de una cultura de proteccion civil y la
convierten en un asunto prioritario en la agenda gubernamental. En 2005 por los
huracanes Emily y Wilma, siendo éste ultimo el mas devastador en la historia del
estado, permaneciendo 63 horas sobre el territorio, equivalente al paso de 5
huracanes y en 2007 el paso del Huracan Dean en la zona sur que afecté a los

municipios con mayor poblacién rural de la entidad.

= Modernizacion de la Administracién Publica
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En tres afos se han validado 27 reglamentos interiores y 47 manuales
administrativos con el fin de distribuir equitativamente las cargas de trabajo
mediante procesos de reorganizaciéon. Sin embargo, y asi lo reconoce el gobierno
estatal “...las acciones de modernizacién y simplificacion administrativa son
disefiadas y propuestas por diferentes instancias, situacion que origina la
desarticulaciéon y duplicidad de actividades y su aplicacion por las dependencias y

entidades gubernamentales no siempre es real ni adecuada”.

La profesionalizacién de los servidores publicos representa una prioridad para la
modernizaciéon de la administracion publica. Sin embargo, a decir del mismo
gobierno local “... aun cuando se han logrado avances en la capacitacién y se
elabora peridodicamente un programa anual, éste se desarrolla con muchas

limitaciones y deficiencias”.

Con respecto al desarrollo de la tecnologia de la informacién el propio gobierno del
estado sefala que “... no ha tenido el impulso suficiente para atender el desarrollo
de sistemas y redes integrales e innovadoras e incrementar el nUmero de equipos
disponibles para lograr una mejor comunicacion en funcién de las necesidades

institucionales”.

Desarrollo Ambiental Sustentable

*= Poblacion
El crecimiento anual de la poblacion en Quintana Roo es de 4.10 por ciento, es el
Estado con mayor crecimiento a nivel nacional, teniendo a las ciudades de Playa
del Carmen y Tulum con la tasa mas alta poblacional en toda Latinoamérica, con
un 14.7 por ciento y 13.88 por ciento que se traduce en una mayor demanda de
todo tipo de servicios y un reto para el crecimiento ordenado, la gobernabilidad, y
el respeto y conservacion del medio ambiente.. De mantenerse el comportamiento

demografico, en aproximadamente 14 afios Quintana Roo duplicara su poblacion.
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Entre el afio 1974 y el afio 2007 la poblacién que era de 137 mil habitantes paso a
ser un poco mas 1.2 millones de habitantes. Las pirdmides de edades muestran
cambios en la estructura por edad, pasando de un crecimiento expansivo donde el
namero de nifios crecia afio con afio a una composicién por edad donde destaca
la disminucion porcentual de los primeros grupos de edad y el incremento de los
grupos intermedios, en edades productivas y reproductivas. Los procesos
migratorios han tenido en Quintana Roo un peso importante en el crecimiento total
de la poblacion, solo entre 2006 y 2007 la migracién contribuyé en un 54 por

ciento.

Los cambios sucesivos en la reduccion en las tasas de mortalidad, fecundidad e
inmigracion han provocado importantes transformaciones en la composicion por
edad de la poblacion, dando lugar a una estructura mas joven pero que
potencialmente llevara al estado a un proceso de envejecimiento en
aproximadamente 25 afios, lo que generara un nivel de dependencia econémica y

de servicios que de no preverse traera grandes complicaciones.

Existe en el estado un desequilibrio en la distribucion de la poblacion. Las zonas
aledafas a los estados de Yucatan y Campeche se caracterizan por altos indices
de marginacion y poca accesibilidad, con politicas reducidas para la preservacion
de la cultura maya y estrategias para una poblaciobn con capacidades y
competencias que permitan afrontar un adecuado desarrollo econémico en el

marco de un uso sustentable de los recursos naturales.
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QUINTANA ROO: POBLACION TOTAL Y TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL PARA LOS ANOS,
1974,1980,1990, 2005 Y 2007

Tasa de crecimiento medio anual (% Poblacidn en miles
12.0 2 1400

100 /
7/
80 Tasa de

crecimiento
medio anual

1220,
1200

1000

800
6.0

00
40 3.8
400
245,
20 137 200
Poblacién to1al
0.0 0
1974 1980 1990 2000 2005 2007

La poblacion del estado de Quintana Roo durante los ultimos 33 afios se incremento casi 10 veces, al
pasar de 137 mil en 1974 a 1.2 millones en el afioc 2007. Como puede cbservarse en la grafica anterior, la
velocidad de crecimiento de la poblacion es cada vez menor, aunque todavia es una de las mas acelerada
del pais, por ejemplo, al compararla con la media nacicnal es 3.3 veces mayor.

FUENTE: Consejo Estatal de Poblacién de Quintana Roo

= Planeacion y Ordenamiento Territorial
El Ordenamiento Territorial en Quintana Roo, ha impulsado como principio el
manejo sustentable de sus recursos naturales. El Programa Estatal de
Ordenamiento Territorial (PEOT) de Quintana Roo, plantea estrategias de
planificacion de uso del suelo en las escalas locales que se combinan con
estrategias de desarrollo regional y de integracioén territorial de actuacién, donde el
territorio funciona como elemento integrador y estructurante. El PEOT promueve

patrones sustentables de ocupacién y aprovechamiento del territorio.

= Preservacion del Ambiente
El estado tiene en los 50 mil 483 kilometros cuadrados de extension territorial, mas
de 3.5 millones de hectareas de superficie forestal de alta diversidad bioldgica, un
medio natural de extraordinaria belleza y gran fragilidad, asi como con una gran
cantidad de cenotes, dolinas, aguadas y lagunas producto de la particular

conformacién geoldgica del territorio peninsular, contando solamente con el rio
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Hondo como corriente superficial. Tiene 900 kilbmetros de litoral costero
conformado por islas, puntas, bahias, cabos, canales y lagunas costeras,
formando un medio natural de extraordinaria belleza pero de gran fragilidad.
Frente a sus costas se extiende parte de la segunda cadena arrecifal mas
importante del mundo, que abarca desde el Parque Nacional Isla Contoy hasta

Honduras.

El estado posee una alta diversidad bioldgica que se refleja en la presencia de 1
mil 251 especies de plantas y aproximadamente 60 familias de peces arrecifales,
80 especies de interés comercial, 79 reptiles, 423 especies de aves y 110 de

mamiferos.

El estado cuenta con siete Programas de Ordenamiento Ecoldgico Territorial
aprobados, uno en etapa final de actualizacion y tres mas han iniciado los
procedimientos para su actualizaciébn. Su cobertura comprende todo el litoral
caribefio y particularmente las zonas turisticas mas importantes y dinamicas,
mientras que para la zona interior de la entidad tenemos en forma concurrente al

Programa Estatal de Ordenamiento Territorial, PEOT.

Quintana Roo tiene 1 millébn 423 mil 142 hectareas protegidas en su superficie
acuatico-terrestre que equivale al 25 por ciento de la superficie del territorio, en 18
Areas Naturales Protegidas, ANP, 6 son estatales con 284 mil 954 hectéareas y 12

federales con 1 millén 138 mil 187 hectéareas.

A decir del propio gobierno estatal, “El crecimiento poblacional implica una serie
de problemas que se reflejan en dafos ocasionados al medio ambiente, tales
como la degradaciéon de la calidad del agua, la modificacién y reduccion de
ecosistemas costeros y acuaticos, contaminacion de mantos freaticos y sistemas
de humedales, carencia de infraestructura de drenaje y la ubicacién de tiraderos a
cielo abierto cercanos a cuerpos de agua”.

144

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Desarrollo Econdmico Sostenible

= Desarrollo Regional Equilibrado Entorno
El estado tiene una aportacion muy relevante para el pais en la actividad turistica y
se manifiesta la Region Caribe Norte (integrada por los municipios de Benito
Juérez, Isla Mujeres, Solidaridad y Cozumel) la mas dinamica de la entidad en
cuanto al crecimiento econémico y demografico, y que concentras mas del 95 por
ciento de la infraestructura turistica con actividades econdmicas preponderantes

en los servicios.

El resto del estado, excepto de alguna forma la capital, busca detonar su potencial
econdémico y es evidente la enorme distancia entre los municipios que integran la
Region Caribe Norte y las otras regiones y municipios en la entidad. El reto que se

enfrenta es el desarrollo del Estado con respeto al medio ambiente.

= Actividad Econ6mica y Empleo.
En los ultimos afios Quintana Roo, segun datos del gobierno estatal, ha tenido un
crecimiento sostenido de casi 3 por ciento en el Producto Interno Bruto derivado
de la creciente actividad del sector turismo y negocios asociados, como el
comercio, los restaurantes y los servicios financieros. En términos de PIB per

capita, el estado se encuentra en la posicién nimero 7 a nivel nacional.

El Sector Secundario de la economia esta integrado por micro y pequefas
industrias. Su participacion en el PIB lo posiciona en segundo lugar con el 5.5 por
ciento. Se han impulsado nuevas inversiones tanto en la Zona Norte como en la
Sur de la para propiciar un crecimiento en esta actividad y generar nuevas

oportunidades de empleo diferentes a las de la actividad turistica.

El crecimiento de la actividad terciaria la cual contribuye con el 93.5 por ciento del
PIB, ha propiciado que el 82 por ciento de la poblacion se concentre en las

principales ciudades de la entidad, tal es el caso de Cancun, Cozumel, Playa del
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Carmen, Isla Mujeres y Chetumal, el 18 por ciento restante se distribuya en mas

de 2 mil localidades en toda la geografia del Estado.

El dinamismo en la economia se manifiesta en la creacion de poco mas de 5 mil
500 sociedades mercantiles en los dltimos tres afos, que equivalen a un 20 por
ciento del total de sociedades registradas. Con la generacibn de nuevas
empresas, se ha incrementado el nimero de trabajadores afiliados al Instituto
Mexicano del Seguro Social, IMSS, incrementandose en un 12 por ciento en el
2007 con respecto al afio anterior, posicionando a Quintana Roo como el segundo

mas alto en el pais.

Existen condiciones para transformar al estado en una plataforma logistica y de
distribucion multimodal de caracter internacional, operan tres aeropuertos
internacionales, seis puertos maritimos de altura, una moderna red carretera,
sistemas de telecomunicaciones de vanguardia y un significativo consumo interno
generado por la demanda de la poblacion y la de mas de 10 millones de visitantes

anuales.

El régimen fiscal de region fronteriza permite la importacion para consumo o
reexpedicion hacia el exterior de productos que provengan de paises distintos a
los Estados Unidos y Canada, incluyendo aquellos paises con los que México no
tiene ningun tipo de tratado comercial con aranceles que fluctian entre el Oy el 5
por ciento.

= Diversificacion del Turismo
El turismo se ha consolidado como el eje motor sobre el cual gira la economia del
estado. Quintana Roo custodia los mejores recursos turisticos del pais, es
vanguardia nacional y en la region del Caribe en servicios para el turismo, con la
fuerza de un multidestino turistico y condiciones favorables para la inversion

privada que atrae empresas competitivas de calidad y sustentables.
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En 2007, el desarrollo de la infraestructura turistica registra una oferta superior a
los 73 mil 108 cuartos disponibles en 763 hoteles, representa el 13 por ciento del
total de la oferta hotelera del pais.

Es necesario revisar los actuales modelos de desarrollo turistico para los distintos
destinos del estado, de tal forma que se apeguen estrictamente a los modelos de
sustentabilidad ambiental. De igual manera, sera necesario fomentar productos
turisticos de alta especializacién dirigidos hacia segmentos de mayor rentabilidad
y equilibrar el desarrollo turistico de las regiones. Por Ultimo y como compromiso
ineludible, es imprescindible incorporar a las comunidades indigenas a los

beneficios que genera el turismo.

= Explotacién Racional de la Pesca y Consolidacion de la Acuacultura
En el estado se ha fortalecido a las organizaciones del sector pesquero y acuicola
y se ha promovido la diversificacion de la actividad pesquera en su regulacion y
ordenamiento, asi como el fomento de la acuacultura, la pesca deportiva y el

ecoturismo.

La actividad pesquera tiene un padrén de 2 mil 60 pescadores de los cuales 1 mil
128 son considerados dentro del sector social. Se tiene un registro de 25
cooperativas con 1 mil 128 pescadores inscritos que estan integrados en una
Federacion Regional de Sociedades Cooperativas de la Industria Pesquera. El
registro de embarcaciones pesqueras, es de 790 embarcaciones, 43
correspondientes a la pesca de altura, 12 nodrizas y 735 embarcaciones para la
pesca riberefia o del sector social.

Quintana Roo ocupa el decimonoveno lugar a nivel nacional en la produccién
pesquera. Sin embargo, ocupa el noveno lugar en lo que a ingreso por pescador
se refiere. En la region Golfo-Caribe ocupa el primer lugar en ingreso per céapita.
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Las principales pesquerias en cuanto a volumen de produccion son, el camaron
con el 9 por ciento, la langosta con el 5 por ciento, el tibur6n con 6 por ciento, la
escama con el 62 por ciento y otras pesquerias alternas con el 18 por ciento. Del
volumen total de la produccion estatal, se destina un promedio del 15 por ciento a
los mercados nacional y de exportacion y el 85 por ciento restante al mercado
local, con lo que apenas se satisface el 16 por ciento del consumo anual del
Estado. En Quintana Roo existe una demanda estimada de pescados y mariscos
cercana a las 28 mil toneladas al afio.

En acuacultura, el estado lleva una politica de impulso de la actividad, con una
produccion de 77 toneladas de pescado entero anual, que se destina 100 por
ciento al consumo local y el programa de Mdodulos Sociales de Acuacultura, ha
permitido ofertar pescado vivo a comunidades de alta marginalidad. Se cuenta con
tres granjas comerciales, 22 médulos sociales, 2 centros productores de alevines
hormonados de tilapia y cerca de 50 productores de autoconsumo.

= Infraestructura para el Desarrollo
La red carretera tiene mas de 5 mil 503 kilémetros de longitud. El 15.7 por ciento
corresponden a la red federal, el 24.6 por ciento a la red estatal, el 58.1 por ciento
a la red rural y el 1.6 por ciento a carreteras de cuota. La columna vertebral de la
red carretera del estado la constituye la carretera Cancun-Chetumal que lo recorre
de norte a sur. Esta via requiere modernizarse en su totalidad para poder integrar

econdmicamente a toda la entidad.

En consecuencia, la via aérea es el mas importante medio de transporte de los
visitantes a la entidad, por lo que se requiere mantener y elevar la calidad de los
servicios aeroportuarios y modernizar la infraestructura aérea existente. En los
primeros tres afos, se ha ampliado y mejorado la seguridad y los servicios en los
tres aeropuertos internacionales de Chetumal, Cozumel y Cancun. Se tiene en

puerta la licitacion de un aeropuerto en Tulum.
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Los puertos de Quintana Roo tienen una ubicacion geogréfica privilegiada en las
rutas turisticas nacionales e internacionales, razon por la cual el estado participa
con mas de la mitad de movimiento de cruceros y pasajeros del pais, una industria

en la que México participa con la quinta parte del mercado mundial.

Desarrollo Social Incluyente

»= Educacion Integral
Para el gobierno del estado es prioridad un sistema educativo fuerte para el
desarrollo de la entidad. En el ciclo escolar 2006-2007, en educacion primaria la
eficiencia terminal fue del 98 por ciento, el tercer lugar nacional y la desercion de
un -0.3 por ciento, el segundo lugar nacional. En educacion secundaria la
eficiencia terminal fue del 82 por ciento, noveno lugar nacional y una absorcién del

100.5 por ciento que representa el segundo lugar nacional.

La matricula del sistema educativo estatal para el ciclo escolar 2007-2008, se
integra por 345 mil 833 alumnos. Ingresaron a algun grado o nivel 336 mil 633
alumnos y 8 mil 750 repitieron algun grado escolar. Por género, la matricula se

compone en 51 por ciento por hombres y en 49 por ciento por mujeres.

La matricula escolar 2007-2008, del sistema educativo estatal es atendida en 1 mil
447 planteles educativos con 1 mil 905 escuelas. El 89.5 por ciento son escuelas
de educacion preescolar, primaria y secundaria. Los municipios con el mayor
namero de escuelas son Benito Juarez con el 31 por ciento por su densidad
poblacional y Othén P. Blanco con el 29 por ciento por su extension territorial.

En el Sistema Educativo Estatal participan 17 mil docentes, el 70.5 por ciento se
concentra en educacion bésica, el 12.7 por ciento en el nivel medio, el 14.9 por
ciento en el nivel superior y el 1.9 por ciento en educacion normal, educacion para
adultos y capacitacion para el trabajo. Se cuenta con 1 mil 905 escuelas con 11
mil 682 aulas activas de las 12 mil 903 existentes, el 89.5 por ciento corresponden

a nivel basico, el 6.7 por ciento al nivel medio, el 1.9 por ciento al nivel superior y
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el 1.8 por ciento en educacién normal, educaciéon para los adultos y capacitaciéon

para el trabajo.

La educacién superior en el ciclo escolar 2007-2008 atiende a 18 mil 625 alumnos,
gue representan un incremento del 4.5 por ciento respecto al ciclo anterior, en 41
instituciones. Sin embargo, se tiene la cobertura de atencion mas baja del pais
para el grupo de edad de 19 a 23 afios, generado por un alto indice de desercion,
escasa Vvinculacién entre las instituciones de educacion superior y el sector

productivo y poca diversificacion de la oferta de carreras.

Existe un gran numero de quintanarroenses de 15 afios 0 mas que no saben leery
escribir o no han concluido su educacién basica y no son atendidos por el sistema
educativo escolarizado, por lo que representa un rezago educativo, que esta
constituido principalmente por la poblacién indigena por su condicion de
marginacion y por el alto niumero de inmigrantes en condiciones similares, que

vienen a nuestro estado en busca de empleo.

= Cultura
Quintana Roo a treinta afios de haberse convertido de Territorio Federal a Estado
Libre y Soberano, cuenta con infraestructura cultural que permite promover y
difundir las diversas manifestaciones culturales y artisticas. En los Ultimos dos
afos, la infraestructura cultural presentd un incremento del 10.98 por ciento, lo que
representa la apertura de 29 espacios mas, teniendo actualmente 250 espacios
culturales al servicio de la poblacion quintanarroense, se ha dado mantenimiento
al 19.61 por ciento de la infraestructura cultural en el estado, lo que equivale a 51
espacios. Esta infraestructura es insuficiente para atender la demanda de la
poblacién cada vez mayor que se concentra en los centros urbanos. Es necesario
continuar y mejorar el equipamiento tecnolégico, el 57 por ciento de los espacios
han sido equipados principalmente en los modulos de servicio digital que se han

instalado, pero aun existen rezagos.
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En el 2006, el promedio nacional estimado de bibliotecas fue de una biblioteca por
cada 14 mil 544 habitantes. Quintana Roo, con sus 56 bibliotecas publicas
alcanza una cobertura de una biblioteca por cada 19 mil 833 habitantes que
representa un 36.37 por ciento por debajo del promedio nacional.

Quintana Roo se ubica en cuarto lugar nacional con 14 zonas arqueoldgicas
abiertas al publico, detrds de Yucatan con 16, Campeche con 17 y México con 18
zonas. A nivel Regién Sur, el estado se ubica en tercer lugar con zonas
arqueoldgicas abiertas al publico y segundo lugar en visitantes con 101 mil 86 en
promedio por zona arqueoldgica. Es importante para el estado impulsar acciones
gue permitan la apertura y el cuidado de su patrimonio.

En 2007 la XI Legislatura aprob6 el Decreto Numero 179 que reforma la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado de Quintana Roo y crea la
Secretaria de Cultura.

= Agua Potable
Quintana Roo tiene una recarga natural superior a los 8 mil 274 millones de
metros cubicos de agua, una descarga natural comprometida de 4 mil 918
hectometros y un volumen concesionado 423 hectometros con una disponibilidad
de 2 mil 933 millones de metros cubicos anuales de agua potable, que
representan cerca de 2 mil 500 metros cubicos por habitante por afio,
disponibilidad per cépita de las mas altas del pais.

El uso del agua se distribuye un 54.6 por ciento para la agricultura y la ganaderia,
el 3.4 por ciento para uso industrial, el 3.9 por ciento para otras actividades
productivas y el 38.1 por ciento se destina al uso urbano en labores domésticas,

escuelas, hospitales y otros servicios publicos.

La inversién en agua potable y saneamiento para el ejercicio fiscal 2007 fue de

488 millones de pesos que equivalen a un 75 por ciento mas de lo invertido en
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2006. La inversion se destind en el mejoramiento de eficiencia y ampliacion de
capacidad en zonas costeras, mantenimiento de cobertura de agua potable y
alcantarillado y saneamiento.

En Playa del Carmen, Chetumal y Cozumel, tres de las zonas de mayor
incremento demografico se tiene una cobertura del 98 por ciento, que sostiene las
metas de crecimiento en el servicio de agua potable.

En 2007, se avanz6 7 puntos porcentuales en la cobertura estatal de drenaje en
relacién con el 2006. Tenemos cobertura del 66.53 por ciento en el tratamiento y
remocién de carga contaminante producto de las aguas residuales generadas que
representa casi el doble del indicador de cobertura nacional de saneamiento, el
78.7 por ciento se ubica en las localidades mayores de 50 mil habitantes y 24.9
por ciento en las localidades entre 2 mil 500 y 50 mil habitantes. Se dispone de
sistemas de drenaje y saneamiento en 8 localidades turisticas y costeras entre
100 y 2 mil 500 habitantes con una cobertura de 81.7 por ciento.

= Salud para Todos
El estado tiene una tasa bruta de natalidad de 19.22 por cada 1 mil habitantes,
una tasa de mortalidad infantii de 16.6 por cada 1 mil nacidos vivos y una
esperanza de vida al nacer de 76.18 afios, para los hombres es de 73.78 y para
las mujeres de 78.58 afios. La tasa de mortalidad infantil es de 16.6 muertes de
menores de 1 afio que ubica a Quintana Roo en el lugar 13 en el pais por debajo
de la media nacional que es de 18.1 muertes por cada 1 mil nacidos vivos. El
riesgo de morir en el primer afio de vida es menor en el estado en comparacién

con las entidades que integran la regién Sur Sureste.

La infraestructura de salud en Quintana Roo se compone de 222 unidades
médicas, de primer nivel son 205 y de segundo son 17. Corresponden a los
servicios estatales de salud 197 unidades que representan el 88.7 por ciento de la

capacidad fisica instalada del sector, 12 unidades médicas corresponden al
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Instituto Mexicano del seguro social, al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado 9, la Secretaria de la Defensa Nacional 3 y a la
Secretaria de Marina 1.

La cobertura de atencion médica en el estado se compone principalmente por los
Servicios Estatales de Salud y el Instituto Mexicano del Seguro Social con el 47 y
el 42 por ciento, el saldo es cubierto por el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado con el 9 por ciento y las fuerzas armadas
con el 2 por ciento.

El Régimen Estatal de Proteccion Social en Salud protege a 59 mil 460 familias
distribuidas en los 8 municipios del estado, en Benito Juarez con 18 mil 218
familias, en Othén P. Blanco 14 mil 907, en Felipe Carrillo Puerto 8 mil 218, en
Solidaridad 5 mil 752, en José Maria Morelos 5 mil 290, en Lazaro Cardenas 4 mil
280, en Cozumel 2 mil 683 y en Isla Mujeres 112 familias.

Se cuenta con 10 unidades moviles de salud para cubrir las necesidades de 189
localidades rurales en 27 rutas de los municipios de Othéon P. Blanco, Felipe
Carrillo Puerto, José Maria Morelos y Lazaro Cardenas.

El tiempo de espera en las unidades médicas rurales y urbanas es menor a 30
minutos. Se registra en el estado un surtimiento de medicamentos del 88.17 por

ciento.

= Ciudades Dignas
Se han elaborado y actualizado 10 planes y programas de desarrollo urbano en un
proceso de homologacién con las politicas econémicas y ambientales. La
planeacion del desarrollo urbano en el estado registra una actividad permanente
de actualizacion de los programas de desarrollo urbano de Cancun, Cozumel,
Chetumal — Calderitas — Xul —Ha, Isla Mujeres, Tulum y Othén P. Blanco y de

vigencia de los programas parciales de desarrollo urbano de Subteniente Lépez,
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del Complejo Urbano Sur del municipio de Benito Juarez, de la Primera, Segunda,

y Tercer etapa de la Reserva Poniente de la localidad de Playa del Carmen.

Se identifican un total de 24 localidades que requieren contar con Su propio
programa de desarrollo urbano, las que han sido clasificadas en dos grados de
prioridad. La primera prioridad corresponde a las cabeceras municipales faltantes,
asi como aquellos centros de poblacion que ya experimentan efectos del turismo o
gue estan contempladas en el corto plazo como centros de apoyo para ese motor

econdémico.

Se tiene un registro de mas de 249 mil viviendas, por la concurrencia de los
ordenes de gobierno, la gestién con los organismos promotores de vivienda, la
concertacion con los desarrolladores y la participacion de los beneficiarios, se
construyeron 57 mil 701 viviendas. A partir de 2005, se han estregado en
promedio 400 créditos semanales, condicidbn que mejora la oferta y la posibilidad

de adquirir una casa mas barata.

» Equidad de Género
En Quintana Roo se observan algunas iniciativas de equidad de género. La
Encuesta de la Dinamica de las Relaciones en el Hogar del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica, aplicada en 4 mil hogares quintanarroenses,
revela que Quintana Roo ha bajado del primer lugar al lugar nimero 13 en

violencia familiar a nivel nacional.

La encuesta indica que en el estado el 64.4 por ciento de las mujeres de 15 afios y
mas han sufrido alguna forma de violencia comunitaria, familiar, patrimonial,
escolar, laboral y de pareja frente al 67 por ciento. Sefiala que en Quintana Roo la
violencia de pareja, emocional, econdmica y sexual se encuentra por debajo del
promedio nacional. En tanto la violencia fisica se sitia en 20.8 por ciento frente al
19.2 por ciento nacional.
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En los tres primeros afios de gobierno se han impulsado 102 proyectos
productivos de 7 mil 235 mujeres que contribuyen a colocar al estado en el primer
lugar de las entidades federativas en la Tasa de Participacion Econdmica
Femenina. El 27 de noviembre de 2007 se publico la Ley de Acceso de las
Mujeres a una Vida Libre de Violencia. Con el objeto de establecer las
disposiciones juridicas aplicables en Quintana Roo y sus municipios, desde la
perspectiva de género, prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las
mujeres, asi como los principios y modalidades para garantizar su acceso a una
vida libre de violencia que favorezca su desarrollo y bienestar conforme a los

principios de igualdad y de no discriminacion.

= Bienestar para los Pueblos Indigenas
En Quintana Roo, se tiene un registro de 342 mil 572 indigenas, el 52 por ciento
son hombres y 48 por ciento son mujeres. Mas del 52 por ciento de la poblacion
indigena habita en los municipios de José Maria Morelos, Felipe Carrillo Puerto,
Lazaro Cardenas, Solidaridad y Othon P. Blanco.

Del total de la poblacién indigena, el 12.4 por ciento es analfabeta y el 18 por
ciento tiene la primaria terminada. El 41.7 por ciento es derechohabiente a los
servicios de salud, el 57.6 por ciento no es derechohabiente a los servicios de
salud y el 6.3 por ciento cuenta con seguro popular.

La poblacién economicamente activa es de 126 mil 929 indigenas, el 20 por ciento
realiza actividades en el sector primario, 19 por ciento en el sector secundario y el
62 por ciento el sector terciario. El 10 por ciento de la poblacién recibe menos de
un salario minimo, el 29 por ciento recibe de 1 a 2 salarios minimos y el 43 por

ciento recibe mas de 2 salarios minimos.

El principal reto es como abatir los regazos en los servicios basicos como agua

potable, drenaje, energia eléctrica, servicios de salud y educacién y por otra parte,
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lograr un desarrollo integral y sustentable de los pueblos y comunidades indigenas

con respeto a su identidad cultural.

A pesar de que la agricultura es la principal actividad econémica de la poblacion
indigena, esta se destina fundamentalmente al autoconsumo. La milpa constituye
el eje central de la vida productiva cotidiana. La subsistencia de las unidades
domésticas con base en la agricultura es cada vez mas dificil debido, entre otras
causas, al tamafio de las parcelas y al deterioro de los recursos naturales, en
ocasiones derivado de su sobreexplotacion. La produccion agropecuaria indigena
se basa en organizaciones de productores para el desarrollo de proyectos de
comercializacién, agroforesteria, horticultura y apicultura que obtienen

financiamiento de Fondos Regionales Indigenas, entre otros.

= Superacion de la Pobreza

El indice de desarrollo humano 2006-2007, realizado por el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, PNUD, indica que México se encuentra entre los paises
con alto desarrollo humano con un indice de 0.8031, sin embargo este avance no
es igual para todas las entidades federativas.

Quintana Roo, se ubica en la posicion 7 en la clasificacion del indice de Desarrollo
Humano con un valor de 0.8296, por debajo del Distrito Federal, Nuevo Ledn, Baja
California, Coahuila, Chihuahua y Baja California Sur. Una de las causas de la
pobreza en el estado es la dispersién de la poblacion, que dificulta su acceso a los
servicios basicos, la educacién, la salud, la vivienda y la electricidad. Aunado a
esto, las actividades agropecuarias, forestales y pesqueras son poco rentables en
tanto que en su conjunto representan el uno por ciento del Producto Interno Bruto

estatal.

En Quintana Roo los desequilibrios regionales se observan en los grados de

marginacion y de pobreza de 355 comunidades con indices de alta o muy
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marginacion, en las que habitan cerca del 76 por ciento de la poblacién rural
estatal. El mayor porcentaje de la poblacibn en condiciones de pobreza
alimentaria, con niveles de ingresos por debajo de los 15.40 pesos por persona
diario se concentra en los municipios de José Maria Morelos, Felipe Carrillo
Puerto, Lazaro Cérdenas, Solidaridad y Othén P. Blanco.

En Quintana Roo, el 67.2 por ciento de la poblacién habita en ciudades de mas de
100 mil personas, 8.2 por ciento en asentamientos de 15 mil a menos de 100 mil
habitantes, 10.18 por ciento en localidades de 2 mil 500 a menos de 15 mil
habitantes y el 14.48 por ciento reside en localidades de menos de 2 mil 500
habitantes.

Finanzas Publicas de Quintana Roo

A decir del propio gobierno estatal en Quintana Roo, como en los demas estados
del pais, los ingresos publicos dependen de los ingresos de indole federal. Lo

cual, es normal en un sistema politico administrativo como el nuestro.

Actualmente, el 85.4 por ciento de los ingresos que el estado recibe, provienen de
las participaciones en los impuestos federales y de los convenios de coordinacion
que Quintana Roo ha firmado con la Federacion. El restante 14.6 por ciento
proviene de ingresos propios resultantes de la aplicacion de los cuatro rubros
denominados Impuestos, Derechos, Productos y Aprovechamientos. Este
porcentaje esta por encima de la media nacional. De la recaudacion total nacional,

el estado recibi6é 0.98 por ciento en 2005 y 1.27 por ciento en 2006.

El ejercicio del presupuesto para el afio 2007, plante6 un monto de ingresos de 11
mil 538 millones de pesos, solo un 4.2 por ciento por arriba de los ingresos que se
tuvieron en 2006, recursos que resultan insuficientes, para llevar a cabo las
crecientes demandas de la poblacion. En el 2006, del total de los ingresos, un 88

por ciento se destind al gasto corriente y un 12 por ciento al gasto de inversion.
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La deuda publica directa del gobierno del estado al 30 de agosto de 2007 fue de 1
mil 153 millones de pesos, 153 millones de pesos menos que al inicio de la
presente administracion. La deuda contingente, en la cual el estado es aval de los
municipios y de sus entidades, ascendio al cierre del mes de agosto de 2007 a
618 millones, incrementandose por la deuda del Municipio de Benito Juarez, que
se amplio en 276 millones.

Las calificadoras de riesgos Fitch Ratings y Moody’s, han otorgado calificaciones
muy positivas al desempeio del gobierno en el tratamiento de su deuda y la
evolucion de las finanzas, generando un clima de confianza sobre las actividades
econ6micas que se desarrollan en la entidad. Esto se basa en un desempefio
financiero sélido y equilibrado con saldos positivos en el balance fiscal y operativo,
con alta calidad crediticia respecto a otras entidades. Lo anterior ha permitido que
las cuentas publicas hayan sido aprobadas por el Congreso del Estado. Las
potestades tributarias del estado no han sido cabalmente explotadas. La base de
contribuyentes se ha incrementado y los procedimientos de recaudacion, aunque
han mejorado con la modernizacién de las recaudadoras que se refleja en el
incremento de la recaudacién propia, aun requiere de mas aplicaciones
tecnolégicas. El catastro, que presenta un potencial importante para la
recaudacion de los municipios, no se aprovecha integralmente, por lo que es

fundamental modernizar el sistema registral.

La situacion de las finanzas publicas del estado podria complicarse en los
préximos afios, debido a las responsabilidades transferidas por el gobierno federal
y al incremento de las demandas sociales que seguiran presionando el gasto
publico, ademas de los fendmenos meteorolégicos que sumaran mayores
exigencias de gasto al Gobierno Estatal. Estas nuevas responsabilidades y
demandas tendran que ser financiadas con recursos provenientes de una mayor
eficiencia tributaria, de la contratacion de deuda bien orientada o de una nueva

relacién de coordinacioén fiscal con la federacion.
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5.2 La génesis de una organizacion publica: ElI Municipio de Tulum en
Quintana Roo

Antecedentes: el Decreto de Creacidén

El 19 de mayo de 2008 se publicé en el Periddico Oficial del Estado de Quintana
Roo el Decreto Numero 007 por el que se crea el municipio de Tulum, con
cabecera municipal en la ciudad de Tulum. Este hecho ha marcado la historia del
Estado —que ahora cuenta con nueve municipios- pues ha detonado una
modificaciébn en la correlacion de fuerzas politicas, sociales, econdémicas y
culturales en el ahora municipio de Tulum, sus municipios vecinos y en general en

toda la entidad.

Este suceso permitio abrir ventanas de oportunidad para impulsar el desarrollo del
municipio, pero también ha presionado a la sociedad de Tulum actuar para disefar
instituciones adecuadas a sus necesidades, idiosincrasia y, sobre todo, a definir
una vision colectiva de la vision hacia la cual desean llevar a su municipio. La
sociedad de Tulum cuenta ahora con la oportunidad de determinar el rumbo a
seguir, la meta a la cual desea llegar, los objetivos que cumplir, pero también
enfrenta algunas amenazas y bastantes retos para encaminarse a la consecucién
del proyecto de vida que han de procurarse. Si bien el proyecto tulumense de
“construir” y “dirigirir’®® su destino data de cuando menos un lustro, las
circunstancias politicas, legales, de tiempo y de recursos apremian, para construir
el entramado institucional que regird la vida futura de los habitantes del municipio,

y el vinculo que tendran con los otros Ayuntamientos del Estado.

Qué nos aportan las discusiones y propuestas técnicas para observar, acercarse y
estudiar la creacion de un espacio de accion colectiva como el de Tulum. En ese
sentido, este apartado pretende estudiar y analizar las condiciones vy
circunstancias, las posiciones de los actores, las problematicas enfrentadas, la

dificultad por plantear y construir acuerdos y consensos, y las rutas que el actual

2 Categorias utilizadas por habitantes y funcionarios de Tulum.
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Concejo Municipal enfrento para construir un nuevo municipio. Es indispensable
sefalar que una de las restricciones principales fue el tiempo y los enormes vacios
del Decreto de Creacion del Concejo, que a lo largo de este trabajo se comentara
con detalle. Al inicio del nuevo municipio se creé como autoridad transitoria un
Concejo Municipal encargado de la administracion municipal de Mayo de 2008 a
Marzo del afio 2009, el primer Ayuntamiento Constitucional de Tulum tomo
posicion en abril del afio 2009.

En las platicas y entrevistas realizadas con los integrantes del Cabildo del Concejo
Municipal, siempre subrayaron que la demanda de constituir el municipio de Tulum
provino de sus propios habitantes. Fue una “decisién del pueblo” que obedecié a

diversas circunstancias, entre las cuales pueden contarse las siguientes.

La extension territorial del municipio de Solidaridad era muy grande, lo cual
impedia brindar servicios publicos de calidad a los habitantes de Tulum.

e EI crecimiento demografico de Tulum ameritaba ya la creacién de un

municipio nuevo.

e Los recursos naturales, turisticos y humanos propios de Tulum requerian de

un gobierno mas cercano al pueblo para atenderlos con mayor cuidado.

e La autosuficiencia econémica de este permitia la creacién de un municipio
sin lesionar las finanzas federales, estatales y de otros municipios del
Estado.

e Existia la iniciativa de los habitantes de Tulum de cristalizar una vision de

municipio, diferente a la de los municipios circunvecinos.

El trabajo de los grupos organizados de Tulum desde hace poco mas de un
lustro, recogié las demandas de la poblacion e inici6 el cabildeo para conformar

legalmente al ahora municipio.
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5.2.1 Origen y estrategia para el trabajo de campo.

El origen de esta investigacion fue el trabajo realizado a lo largo de los ultimos
cuatro afos donde se impulso una estrategia para y colaborar con acciones que
permitieran a los gobiernos locales mejorar sus capacidades de gobernar y sus
margenes de gobernabilidad. Participaron de diferente forma el Banco Mundial,
gobiernos estatales y municipales del pais, y organizaciones de ecuacion superior

e investigacion tanto nacionales como internacionales.

En el afio de 2003, se iniciaron los primeros trabajos relacionados con el
desarrollo institucional de los gobiernos municipales en México. Se establecieron
vinculos de cooperacion con el Banco Mundial que permitieron realizar diferentes
trabajos de investigacion sobre la situacion comentada. Uno de ellos, estudio

algunas experiencias de profesionalizacion.

El segundo estudio se realizdé con la informacién de las encuestas municipales
levantadas por la SEDESOL para conocer la situacion de los ayuntamientos de
todo el pais, los censos tienen informacion sobre: planeacion, reservas
territoriales, recursos humanos, ingresos —egresos, catastro, problematicas,

estructuras y procesos, eftc.

La tercer linea de trabajo se dedico a elaborar materiales e instrumentos que
permitieran promover de manera intergubernamental e interinstitucional un
proceso de formacion de servidores publicos en todo el pais. Los resultados de

ese esfuerzo han sido los siguientes:
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Talleres "Formacion de Servidores Publicos Municipales”
SEDESOL - Banco Mundial 2007

. . . . No. de Municipios No. de Entidades
Fecha Entidad Municipio Tallares impartidos Talleres | participantes | Asistentes | Participantes
A Estado de - ;
5 de junio México Ecatepec  |* Politica Social y Desarrollo 1 5 32 1

* Politica Social y Desarrollo
25 al 27 de julio * Asociacion de Municipios 3 8 7 1
Playa del  |* Transparencia y Rendicion de Cuentas

uintana Roo
Q Carmen

* Generacion de Ingresos Propios

13 al 15 de agosto * Ordenamiento Territorial 3 8 50 1
* Participacion Ciudadana
. Nuevo * Politica Social y Desarrollo
28'y 29 de agosto Tamaulipas Laredo * Generacion de Ingresos Propios 2 ! 37 !
. DAl .
6y 7 de septiembre  |Querétaro Querétaro Politica Social y Desarrollo 2 12 61 1

* Participacion Ciudadana

* Politica Social y Desarrollo
11, 12 y 13 de octubre |Sonora Hermosillo |* Asociacién de Municipios 3 14 35 1
* Transparencia y Rendicién de Cuentas

23, 24 y 25 de octubre |Coahuila Saltillo * Asociacion de Municipios 1 88 180 23
15 136 472

Talleres "Formacion de Servidores Publicos Municipales”
SEDESOL - Banco Mundial 2008

Fecha Entidad Tallares impartidos T’:ﬁ';; AS’;‘;'EﬁfES P;dt?;h_ Ph:f['iifp'l_ Municipios participantes
18 de febrero * Politica Social y Desarrollo 1 55
jLo de febrero | * Asociacion dg Munlcm‘lo‘s‘ 1 52 Calera, Fresnillo, Guadalupe, Jerez, Loreto,
20 de feb‘rero Zacatecas |Guadalupe " Transparencia y Rer arencia Rendicion dg Cuentas L 54 1 11 Nochistlan, Ojocaliente, Rio Grande,
01 de abril * Generacion de Ingresos Propios 1 37 Sombrerete, Tlaltenango y Zacatecas
02 de abril * Ordenamiento Territorial 1 37 !
03 de abril * Participacion Ciudadana 1 31
25 de febrero * Politica Social y Desarrollo 1 24 Amacueca, Atemajac de Brizuela, Atoyac,
26 de febrero * Participacion Ciudadana 1 33 Concepcion de Buenos Aires, El Grullo,
27 de febrero ) Ciudad |* Transparencia y Rendicién de Cuentas 1 15 Guz‘idalajara, G‘omez Farias, La Manzanilla,
Jalisco . 1 21 Pihuamo, Quitupan, Sayula, Tamazula,
16 de junio Guzman  |x Generacion de Ingresos Propios 1 25 Tapalpa, Techaluta de Montenegro, Toliman,
17 de junio * Asociacién de Municipios 1 18 Tonila, Tuxpan, Valle de Juarez, Zacoalco de
18 de junio * Ordenamiento Territorial 1 16 Torres, Zapatlin y Zapotidén de Vadillo
Mexicali, Baja California; Campeche, Camp.;
* Seminario-Taller "Retos de la gestion Tuxtla Gutiérrez, Chis.; Pachuca de Soto,
publica, la cooperacién interinstitucional y Hgo.; Oaxaca, Oax.; Puebla, Pue.; San Luis
06 y 07 de mayo latinoamericana para impulsar el desarrollo 1 201 12 14 Potosi, S.L.P.; Playa del Carmen y
urbano y social de los gobiernos locales. Una Solidaridad, Q. Roo; Ciudad Victoria, Tamps.;
. Playa del |Perspectiva intergubernamental”. Veracruz, Ver.; Mérida, Yuc.; Guadalupe y
QuintanaRoo| "o Zacatecas, Zac.
08 de mavo * Politica Social v Desarrollo 1 42
09 de mayo * Asociacién de Municipios 1 44 Benito Juarez, Cozumel, Felipe Carrillo
10 de mayo * Transgarenc;a y Rendicién de Cuentas 1 32 1 s Puerto, Isla Mujeres, José Maria Morelos,
* Generacion de Ingresos Propios Lazaro Cardenas, Othén P. Blanco
26y 27 de mayo * Ordenamiento Territorial 2 28 Solidaridad ’
28 de mayo * Participacion Ciudadana 1 30
03 de marzo * Politica Social y Desarrollo 1 19
04 de marzo Baja California| Mexicali |* Participacion Ciudadana 1 19 1 1 Mexicali
05 de marzo * Transparencia y Rendicién de Cuentas 1 9
21 de abril * Politica Social y Desarrollo 1 20 Ber(lozabal, C!ntalapa, Comltan‘d‘e
Dominguez, Chiapa de Corzo, Chilén,
Tuxtla Ocozocoautla, Palenque, Pichucalco, San
22 de abril Chiapas Gutié * Asociacién de Municipios 1 21 1 18 Cristobal de las Casas, Sitala, Suchiapa,
utierrez . A
Tapachula, Tenejapa, Tumbald, Tuxtla
Gutiérrez, Venustiano Carranza, Villaflores y
23 de abril * Participacién Ciudadana 1 14 Zinacantan
15 de octubre Estgdp de Villade |, Asociacién de Municipios 1 21 1 3 Donato Guerra, Ixtapan del Oro y Villa de
México Allende Allende

26 897 18 76
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Estos trabajos permitieron establecer una estrategia de interaccién y comunicacion
con gobiernos estatales y municipales, a través de las delegaciones estatales de
la Secretaria de Desarrollo Social, es decir, se contdé con la base material y el
acervo documental y de conocimiento para provocar un esfuerzo
intergubernamental. Esto permitié contar con informacién y conocimiento para

hacer de Tulum el objeto de estudio empirico de este documento.

La construccién de este trabajo tuvo diversas respuestas como se muestra en los
cuadros anteriores. Pero en Quintan Roo, se logro establecer un esfuerzo conjunto
que logré un acercamiento fructifero y cordial. Se estableci6 un acercamiento
institucional, las redes inter-organizacionales se echaron a andar. Estas redes
permitieron sumar esfuerzos y voluntades para que en el afio 2008 se realizara un
Seminario Internacional sobre Desarrollo Local desde una Perspectiva
Interinstitucional e Intergubernamental, el apoyo del Gobierno del Estado de
Quintan Roo fue fundamental, y la estrategia sumoé actores internacionales como
el Banco Mundial, la CEPAL, el Instituto de Desarrollo de Paraguay, la Embajada

de Francia en México y la Embajada de Espafa.

La estrategia de este trabajo permiti6 crear las condiciones y las bases
organizacionales para crear un equipo interorganizacional, que enfrentase una
circunstancia particular: la creacion del nuevo municipio de Tulum. Todas estas

condiciones permitieron llevar a cabo esta investigacion.

Como se comentd, en principio partid del vinculo de cooperacién que se establecid
entre el Gobierno del Estado de Quintana Roo —a través de la Secretaria de
Planeacion y Desarrollo Regional -, la Secretaria de Desarrollo Social, del
Gobierno Federal, a través de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio y en concreto, por via de la Direccion General de
Equipamiento e Infraestructura en Zonas Urbano Marginadas (DGEIZUM) y el

Banco Mundial.
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Dentro de este contexto, se invitd a participar al Instituto de Desarrollo de
Paraguay, el cual aport6 una metodologia para la incorporacién de la opinién
ciudadana en las tareas de gobierno municipal, a través de la cual se lograron
detectar las necesidades, problematicas y propuestas de solucion de los los

diferentes actores y regiones del nuevo Municipio de Tulum.

5.2.2 El contacto directo con los actores: los liderazgos institucionales y

locales.

Se realizaron tres sesiones de trabajo con diversos representantes de la
comunidad. La primera sesion se realizé con miembros de la Cdmara Nacional de
Comercio de Tulum, y participaron 25 afiliados a esta organizacion. La segunda
se efectud en la zona maya, y en él participaron 60 habitantes representantes de
las siete comunidades mayas de la zona. Los asistentes fueron miembros
conocidos y reconocidos por alguna de las siete comunidades mayas integradas al

municipio.

La tercer sesion de trabajo de los talleres se realizé en la cabecera municipal. A
este evento asistieron aproximadamente 60 personas entre las que se
encontraban representantes comunitarios, empresarios hoteleros y restauranteros,
asi como integrantes de grupos de la sociedad civil asociados mayormente con la
vida de la cabecera municipal. También participaron diversas autoridades y
servidores publicos del Concejo Municipal. La intencidon de estas reuniones fue
recolectar informacion para identificar y sistematizar estrategias de vinculacién
social entre gobierno y ciudadania, liderazgos locales, las problematicas y

prioridades de los diferentes grupos de Tulum.

En otro sentido se realizo a través de platicas, reuniones y entrevistas con los
funcionarios del Consejo Municipal, se efectué un andlisis del entramado
institucional dentro del cual se ha gestado la conformacion del Concejo, a partir del

cual se identifica la propuesta estratégica colectiva que surge del decir y pensar de
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todos los actos de Tulum. La apuesta era reconocer el proceso y la interaccion
gue permite la construccibn de acuerdos, reglas y espacios de interaccidon

comunicativa.

Las reuniones de trabajo

Para la elaboracion de este trabajo ha resultado fundamental la informacién que
de viva voz se recogi6 del Cabildo en su conjunto, Presidente, Sindico y Regidores
integrantes del Concejo, asi como de diversos servidores publicos, titulares de
direcciones generales, direcciones de area y subdirecciones.

Esta informacion se ha complementado con documentacion diversa proporcionada
también por los funcionarios mencionados. Como ya se sefialo, en este andlisis se
presenta la importante aportacion proveniente de la comunidad, que se ha
recogido con los diversos talleres de participacion social impartidos en la zona

maya y en la cabecera municipal.

En este sentido, el trabajo fundamental consisti6 en recoger las experiencias,
percepciones, sentimientos, ideas, pensamientos, y la vision de los habitantes de
Tulum, organizarlos, darles sentido y analizarlos para conocer la dinamica y

circunstancias en las que se crea el municipio de Tulum.

Uno de los aprendizajes mas importantes es que es fundamental en un proceso de
construccion de instituciones es la posibilidad de tener una vision estratégica
compartida, los objetivos colectivos y la estrategias para alcanzarlos solo tienen
viabilidad y falibilidad en situaciones de comunicacion y participacion ciudadana.
Pero para ello es necesario tener algunas capacidades y actitudes
organizacionales fundamentales: un liderazgo con vision y reconocimiento, un
equipo de trabajo que actie de manera integral y que comparta la vision y los
objetivos, la claridad con respecto a los alcances y restricciones es muy
importante. Pero principalmente, la posibilidad de incorporar la opinién y los
deseos de la comunidad, parte de inicio de la voluntad politica para hacerlo, pero

165

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

si no se cuenta con las herramientas, habilidades colectivas e individuales para

darle cauce y el tiempo necesario para ello seréa tarea harto complicada.

Otro de los aprendizajes es que corresponde a todos los involucrados establecer y
trabajar en las lineas estratégicas, y determinar los acuerdos, tiempos y procesos
a través de los cudles se crearan las bases institucionales, sociales, econémicas y
politicas para el nuevo Municipio de Tulum. La estrategia y el trabajo, sin duda,
debe ser intergubernamental, incluyente, plural y democratica.

Organizacion de la informacién

Este documento se integra por tres partes. En la primera se presenta el
diagnostico estratégico identificado a través del trabajo con los habitantes y el
Concejo recién creado. Se sefialan en este primer apartado las partes sustantiva,
adjetiva y de recursos que inciden en la actividad administrativa municipal, asi
como la visién de futuro que de la regién de Tulum tienen los diversos actores

sociales que integran a la comunidad.

En la segunda parte se presentan las lineas estratégicas de desarrollo que es
posible trazar a partir del estudio que se ha realizado. En este apartado se
destacan acciones concretas identificadas en este trabajo que parten del gobierno
hacia la ciudadania y aquellas con las cuales ésta ultima puede retroalimentar y
complementar la labor de su gobierno.

En el tercer apartado se presentan las estrategias para una gestion municipal
moderna, una ruta para construir una normatividad funcional para la vida
municipal, algunas recomendaciones para configurar la estructura organizacional y
los procesos de trabajo de la administracion municipal, asi como una estrategia
puntual para la vinculacion del gobierno municipal con sus gobernados. Lo
anterior, con base en la informacién, entrevistas, platicas y reuniones sostenidas

con los actores de los diferentes sectores de Tulum.
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Finalmente, se presentan los anexos que recogen la informacién recopilada en las
reuniones de trabajo en los cuales participaron diversas personas representantes

de la comunidad de Tulum.

5.2.3 El marco de trabajo para el estudio de caso: el diagndstico estratégico.

En el caso de cualquier instancia gubernamental, el diagnéstico organizacional es
el primer paso para emprender y dar rumbo a los esfuerzos de planeacion, y en
este caso de la construccion de las bases organizacionales y legales de un nuevo
municipio. Constituye la base del disefio e implementacion de alternativas y
acciones encaminadas a lograr la mejor combinaciéon de recursos para alcanzar
los objetivos y metas planteados. El diagndstico organizacional debe ser también
un esfuerzo continuo por definir y redefinir la forma en la que se administran los
recursos, se toman las decisiones y se configuran los procedimientos y las

estructuras.

El proceso de surgimiento de una organizacion nueva, puede tener como inicio la
identificacion clara de practicas administrativas que respondan a las circunstancias
particulares del municipio de Tulum. En el &mbito de la administracion publica
municipal, estas deficiencias no se presentan s6lo en un ambito o en un area en
particular; generalmente, son producto de la combinacién inadecuada de recursos
y procedimientos, del bajo nivel de integracién entre areas, asi como de la
ausencia de liderazgos claros, y de una gestién de tipo estratégico que permita dar

forma y rumbo al trabajo colectivo.

En el caso del Municipio de Tulum, las fuentes de informacion utilizadas para la
generacion del diagnostico fueron de tipo primario, es decir, a partir de reuniones

de trabajo con cada una de las areas que componen el Concejo Municipal.

Para efectos de construccion del diagndstico, y como primera aproximacion a las

estructuras administrativas municipales vigentes, se plantean tres grandes niveles
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de analisis: sustantivo, adjetivo y de recursos, mismos que permiten agrupar e
identificar aquellos factores que inciden directamente en la configuracidén
administrativa del Municipio de Tulum. Tales categorias permiten, a su vez,

sistematizar y presentar la informacion obtenida de una forma mas clara.

Lo anotado se esquematiza en la figura 1.

Infraestructura

Politica social
salud, educacion, pobreza

-~
c
3
a
=
°
«
o
2
[
c
£
[
Qo
o
(&)

Desarrollo turistico Alternativo
Desarrollo Area Maya
Servicios Publicos
seguridad, drenaje, transporte

Vinculacion
Con otros
) . ambitos de
Vinculacién gobierno
Social

Regionalizacién

Figura 1
Esquematizacion de las tres vertientes de andlisis para el diagndstico

Vertiente Sustantiva

Se refiere a los requerimientos y necesidades de los habitantes del municipio y, en
general, a todo aquello que se vincula con la percepcion que la ciudadania tiene
de la administracion publica municipal; en este caso, del actual Concejo Municipal
de Tulum frente a los problemas publicos que aquejan al municipio.
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1.- Gobernabilidad: Los niveles de gobernabilidad pareciera que no implica un
grave problema en el Municipio dado que la creacion del nuevo municipio se
derivd de de un proceso promovido por actores de la sociedad misma de Tulum,

con las siguientes caracteristicas:

e Necesidad de autogestion, autosuficiencia, promociéon de la identidad
municipal a partir de las caracteristicas naturales, historicas, ambientales y

sociales que hacen Unica a la regién de Tulum.

e Integracion de un Concejo Municipal legal y plural, establecido a partir de
un consenso de los gobernados de las tres zonas que componen el
municipio (urbana, la de transicion y las comunidades mayas) y de los
actores politicos de la comunidad.

2.- Desarrollo turistico: Tulum es un lugar conocido en todo el mundo; sin
embargo, estd por construirse una “nocion colectiva” clara y que obtenga el
consenso que le permita encausar el gran potencial que existe en la region para el
desarrollo de esta actividad, asi como el papel estratégico que puede jugar en el
crecimiento econémico de la regidén. Los elementos que se identificaron en este

rubro son:

e Nocion de “desarrollo turistico” ambigua, ante la existencia de opciones
turisticas de diversa indole (zona arqueoldgica, turismo de playa,

ecoturismo, turismo extremo, etc.).

e Ausencia de un proyecto claro y definido para el desarrollo en el mediano y
largo plazo de esta importante actividad, y ante la posible construccion de

un aeropuerto internacional en la zona.

3.- Perspectiva de desarrollo con vision territorial incorporando al desarrollo el area

maya: Las regiones que conforman el Municipio de Tulum son heterogéneas
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desde el punto de vista de su actividad productiva, histérica, econémica y social;
no obstante, respecto a la zona maya del Municipio, se identifica (por lo menos en
el dicho) un reconocimiento por parte de las autoridades a sus formas de

organizacion comunitaria, asi como a sus usos y costumbres. Resalta lo siguiente:

e No se percibe que se tenga una nocion clara respecto de la forma en la que
puedan ser integradas las comunidades mayas en el mediano y largo plazo
a la dinamica transformadora que sufrira la regién al constituirse en nuevo
municipio y ante el crecimiento econémico y demografico de la regién en los

préximos afos.

4.- Infraestructura para el desarrollo: los servicios publicos (drenaje, seguridad y
transporte, vialidad, agua potable, entre otros): enfrenta un enorme rezago, incluso
varios de ellos no existen. Se ha dado continuidad a la prestacion de este tipo de
Servicios, con recursos escasos, sin que haya todavia un diagnéstico claro que
permita detectar necesidades y programar recursos; sobretodo si pensamos en la

posible construccién de un aeropuerto. En este rubro resalta lo siguiente:

e Existe una agenda de temas prioritarios de urgente solucion tales como
drenaje, tratamiento de aguas residuales, sustentabilidad, imagen urbana,
seguridad, recoleccion de basura y su destino final, pero hay una ausencia
de mecanismos de planeacion e implementacion para concretar la solucion

de los mismos en el corto plazo.

e Se requiere contemplar otros servicios publicos, que si bien no son
urgentes en su atencion, demandaran en breve su adecuada atencion,
como son el alumbrado publico, el servicio de panteones, mercados (y las
formas y modalidades de comercializacién) pavimentos e infraestructura

urbana, entre otros.
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5.- Planeacion del desarrollo municipal: En razon de su situacion juridica, temporal
y presupuestal, el Concejo Municipal no ha programado la ejecucion de obra
durante el periodo de transicién; durante las entrevistas se menciond la
construccién de algunas obras en particular aunque no se distingue todavia una

planeacion integral del municipio. Destaca que:

e Se esta integrando la agenda de proyectos, asi como los medios para
definirlos, con el fin de identificar los mecanismos de solicitud del

financiamiento correspondiente.

e Debera trabajarse una vision integral de mediano y largo plazo que
contemple un plan de desarrollo urbano con una definicién clara de usos de
suelo, densidades, areas de crecimiento, vinculacion de areas, entre otros

aspectos.

e Politica social (salud, educacion y pobreza): La capacidad de respuesta que
tiene la estructura de la administracion publica del municipio en este rubro,
es limitada. Por ser nuevo municipio no se ha logrado integrar a los
programas federales, ni tiene claridad respecto de los recursos con los que

pueda contar en los primeros afios de su administracion.

e La administracion publica municipal mantiene cierto nivel de coordinacién
interinstitucional para la atencion de los asuntos que son de su
responsabilidad, pero se percibe un nivel basico de interaccion con las

instancias federales y estatales correspondientes.

e En el rubro educativo, existe una sobrepoblacién en las escuelas pues el

promedio de inscritos en cada grupo es de 45 alumnos.

¢ Si se mantiene la tendencia de crecimiento poblacional en el municipio, que

es de 14 por ciento anual, se acentuara la sobredemanda de servicios en
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materia de salud, educacion, vivienda y, en general, aquellas encaminadas

para abatir la pobreza.

6.- Medio Ambiente: Se manifiesta interés por la preservacion del ecosistema
Existe conciencia ambiental y del potencial que significa para el desarrollo de la

zona el entorno natural. No obstante:

e No se identifica una agenda clara para la solucion de los problemas
inherentes al medio ambiente y al grave impacto ambiental que podria
generarse en la region; la instalacion del Comité Municipal de
Medioambiente pudiera ser un espacio inicial para la definicion de
prioridades.

e Las diversas areas del Concejo Municipal coinciden en sefalar que el
drenaje es uno de los problemas publicos que mas preocupa a la sociedad
y al gobierno municipal; existe conciencia de la necesidad de introducirlo.
Este es quizas el ejemplo que mas ilustra el vacio de atribuciones e

institucional que sufre el Municipio en el periodo de transicion.

e Otros de los temas que resultan prioritarios en la agenda municipal es el de
la basura. Si bien existe ya un relleno sanitario, no esta en operacion y se
dispone de los residuos solidos en un tiradero a cielo abierto. La ausencia
de coordinacion a este respecto ha derivado en soluciones ineficientes.

e Para la conclusion del periodo de transicion del Concejo Municipal se ha
fijado como objetivo, si no la conclusion, si el establecimiento de directrices
especificas para la elaboracion de programas y reglamentos vinculados con
el medio ambiente en materia de tratamiento y recoleccién de basura, de

limpieza de playas, rescate de parques y plazas publicas, etc.
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7.- Ordenamiento Territorial y Ecoldgico: En este rengldn se estan definiendo los
instrumentos de planeacion local, asi como los reglamentos correspondientes.

Destaca que:

e La planeacion y programacion de actividades relacionadas con este tema
enfrenta enormes restricciones ante los procesos y plazos del periodo de
transicion.

COMPONENTES SUSTANTIVOS DE TULUM

GOBERNABILIDAD DESARROLLO
TURISTICO

ORDENAMIENTO
TERRITORIAL
Y ECOLOGICO

VISION TERRITORIAL

MUNICIPIO

DE TULUM

MEDIO AMBIENTE

INFRAESTRUCTURA
MUNICIPAL

PLANEACION
DEL
DESARROLLO
MUNICIPAL
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Vertiente Adjetiva

En este apartado nos referimos a la forma en la que actualmente se organiza la
administracion publica municipal de Tulum, y que incide en la identificacion vy
resolucién de los problemas de orden publico que afectan la vida del municipio. La
organizacion y su funcionamiento determina en gran parte la posibilidad de

reconocer, identificar, discernir y analizar los problemas publicos.

1.- Planeacién programas y proyectos: Es uno de los renglones més criticos de la
administracion publica municipal. Las estructuras, los procedimientos y las
personas se encuentran enfocadas a objetivos de atencidon inmediata, sin que
existan espacios para la planeacion de mediano y largo plazo. Resalta lo

siguiente:

e Existe la necesidad de establecer una reconfiguracidon organizacional
inmediata de cara a la constitucion formal del municipio. Replicar como

espejo la del municipio de Solidaridad funcionara sélo de manera temporal.

e EI Concejo Municipal tiene como prioridad, aunque el tiempo este en su
contra, el marco juridico e institucional que permita sentar bases sélidas
para el arranque del Ayuntamiento constitucionalmente electo, e iniciar su

gestion de una manera ordenada y con rumbo.

e Es conveniente, pero no seguro, en funcién de lo observado que el Concejo
Municipal logre proponer al Ayuntamiento electo, al final del periodo de
transicion, un mapeo mas o menos claro de las prioridades que sera
necesario atender. Para ello, el Concejo Municipal trabaja en la
coordinacion, disefio e integracion del Plan Municipal de Desarrollo y los

demds instrumentos de planeacion.
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e La planeacibn y programacion de actividades enfrenta enormes
restricciones ante los plazos estipulados para el proceso de transicion y de

constitucién del nuevo Ayuntamiento, menor a un afo.

e La insuficiencia financiera aqueja al Municipio, la ausencia de mecanismos
de planeacién y programacion dificulta el proceso de transicion en este
renglén. Sin embargo, la recaudacion por concepto de ingresos (2008)
propios puede mejorar sustantivamente hacia fines del afio y principios del
siguiente (2009).

e La vertiente participativa en el disefio e implementacion del plan no esta
plenamente incorporada. Es una enorme oportunidad crear espacios de

participacion mas alla de los formales.

2.- Normatividad: Actualmente el Concejo Municipal aplica supletoriamente el
Bando de Policia y Buen Gobierno y los Reglamentos del municipio de Solidaridad
en todas las areas de la administracion publica municipal. A este respecto resalta

lo siguiente:

e El decreto de creacion del Municipio de Tulum acota y limita de una manera
importante el margen de accion de las autoridades del Concejo Municipal.

e El Concejo Municipal ha fijado como prioridad para el periodo de transicidén
sentar las bases de lo que podrian ser las Leyes y Reglamentos propios
gue aplicara el Ayuntamiento electo. No obstante lo anterior, no se perciben

mecanismos claros que garanticen que se cumpla este obijetivo.

e Algunas areas se han preocupado por elaborar un disefio institucional y
normativo acorde a las necesidades del municipio, para lo cual han tomado
la opinidn de representantes de la ciudadania. Sin embargo, en otras areas
se han limitado a tratar de adecuar los reglamentos elaborados para
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Solidaridad y, en el peor de los casos, se han tomado disefios de otras

latitudes de la republica.

3.- Organizacion: No fue posible detectar algun area o ente de la administraciéon
publica municipal, asociada al Concejo Municipal, que se encuentre asumiendo el
liderazgo y la coordinacion del proceso de transicion, o que sea capaz de
encabezar esfuerzos particulares de reforma administrativa y reconfiguracion
organizacional, de cara a la constitucion formal del Municipio de Tulum. Al

respecto se percibe:

e Memoria organizacional y experiencia en algunos de los funcionarios que
provienen del Ayuntamiento de Solidaridad, o que puede representar en la

etapa de transicion una fortaleza para el municipio de Tulum.

e La preparacion del proceso de entrega-recepcién por parte del Concejo
Municipal de Tulum a las primeras autoridades municipales electas
popularmente en abril del afio 2009, con la supervisién y vigilancia del
Municipio de Solidaridad, se ha dado en un entorno de baja coordinacion

entre las areas correspondientes de ambas instancias de gobierno.

e La estructura organizacional responde mas a inercias y costumbres de
actuacion que a un adecuado disefio para las necesidades y posibilidades

del municipio de Tulum.

4.- Procesos: La réplica de formas organizacionales y procedimientos del
Municipio de Solidaridad, en algunos casos es inoperante para las caracteristicas
inherentes a la probleméatica propia de la region de Tulum.

5.- Decisiéon: EI Concejo Municipal acota sus decisiones a lo que estipula el
decreto del Legislativo Estatal mediante el cual se crea el Municipio de Tulum;

resalta que:
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e No se percibe la existencia de una estrategia institucional e
intergubernamental solida que le dé orden y rumbo al periodo de transicion
municipal, a los trabajos de configuracion organizacional del nuevo

gobierno, y al proceso de entrega-recepcién como tal.

e No hay espacios de construccidon de consenso y construccion de objetivos
colectivos que sean capaces de sentar las bases para la definicion de un
proyecto regional de mediano y largo plazo. La participacion de los otros
ordenes de gobierno es fundamental en este aspecto.

6.- Control y Evaluacion: Ante el entorno de inicio de una administracion municipal
y la gestacién de una organizacion propia, las acciones de monitoreo, seguimiento
y evaluacion del desempefio se encuentran relegadas a segundo término; en
razon de la aplicacion reglamentaria de forma supletoria, no existen las facultades
y las atribuciones formales para el ejercicio de este tipo de funciones.

e No se perciben la existencia de medios y mecanismos suficientes en
materia de control y evaluacion que le den rumbo al periodo de transicién, y
gue permitan un proceso organizado de entrega- recepcion en abril del afio
20009.

e En materia de fiscalizaciéon de la Cuenta Publica, la Tesoreria Municipal
reporta sus ingresos al 6rgano superior de fiscalizacién, al sindico y al
cabildo; sin embargo, no existen y no se han previsto mecanismos que

permitan la transparencia y la rendicion de cuentas frente a la ciudadania.

e Se ha considerado el establecimiento de una Contraloria Social, no
obstante no hay los elementos que permitan determinar el plazo y la forma

en la que sera implementada.
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e No existen mecanismos de acceso a la informacién publica, ni practicas de

transparencia, sobre todo, en asuntos de compras y adquisiciones.

e La actuacion de la Contraloria Municipal es limitada y con poca fuerza. Su

enfoque es mas correctivo que preventivo, aunque con poca efectividad.
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Los Recursos

Se refiere a la disponibilidad de recursos que existen en la administracion publica
municipal respecto de recursos humanos, financieros, técnicos, materiales y

espaciales, para el ejercicio de gobierno.

e La mayoria de los entrevistados refiere que se han hecho esfuerzos
importantes para crear una estructura minima que permita hacer frente a la

problematica cotidiana del municipio, a pesar de la escasez de recursos.

e La disponibilidad de recursos financieros es limitada; sin embargo, se ha
realizado un esfuerzo importante de recaudacion de ingresos propios. La
ausencia de mecanismos de coordinacion intra e inter municipal

condicionaran la planeacion hacendaria para el ejercicio 2009.

e Muchos de los insumos los administra y controla aun el municipio de
Solidaridad. No existe flexibilidad para manejar una politica de personal,
circunscribiéndose a operar con el personal que transfiri6 el municipio de
Solidaridad, muchos de ellos laboraban en la alcaldia de Tulum,
dependiente de Solidaridad. No hay politicas claras de personal y el
tabulador de sueldos que opera corresponde al del municipio de
Solidaridad.

El resumen de las vertientes analizadas se presenta en la figura 2.

SUSTANTIVA ADJETIVA RECURSOS

- Esfuerzos importantes
- Falta de coordinacion
- Cierto control del

- Gobernabilidad - Planes y programas
- Desarrollo turistico - Normatividad
- Desarrollo zona maya - Organizacion

- Servicios publicos
- Infraestructura

- Politica social

- Medio ambiente

- Procesos
- Decisién
- Control y evaluacién

mpio. de Solidaridad
- Ausencia de politicas
de personal

Cuadro resumen de las tres vertientes de andlisis para el diagnostico

Figura 2
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5.2.4 Puntos criticos del Diagnéstico Estratégico

El diagnostico estratégico (DO), es el reconocimiento de las condiciones
histoéricas, institucionales, sociales, econdémicas y politicas que enfrenta una
organizacion. La interaccion, el didlogo con el mayor niamero de actores que
intervienen en una circunstancia histérica dada es fundamental para poder
establecer un DO y que este se convierta en un instrumento de gestion publica
gue permita la toma de decisiones y la puesta en practica de acciones con la
mayor oportunidad posible. EI componente fundamental en los momentos de
surgimiento de una organizaciéon publica es el “tiempo”, la capacidad institucional
para aprovecharlo de la mejor manera es fundamental. Para ello se necesita que
exista un liderazgo promotor del cambio y creador de consensos, que logre la
identidad y el trabajo en equipo, y principalmente que mueva voluntades y sume

esfuerzos en la construccion de los objetivos colectivos.

Las dimensiones de tiempo y espacio son fundamentales para la creacion,
renovacion, reconstruccién, reorientaciéon, desarrollo, impulso, innovacion o
cualquier otro proceso en el que este inmerso una organizacion, y el grupo de

seres humanos que participan en ella.

Con la intencion de sintetizar la informacién obtenida en el trabajo de campo, a
continuacién se presenta la informacién utilizando una andlisis de fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas. Que nos permita establecer en Tulum
cudles son las circunstancias que nos llevan a pasar del diagndstico a la
implementacion (acciones, estructuras y procesos en accién) y a la consecucion

de resultados.

a) Factores de Andlisis Internos

Problematica operativa al interior de la administracién publica del municipio.
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Fortalezas:

e Existe un importante espacio de oportunidad (tiempo-espacio) para que el
Concejo Municipal logre la reconfiguracion administrativa en planeacion,
estructuras, procesos y normas en razén de la experiencia, capacidad, y
conocimiento de la regiéon. Ademas, de la voluntad y la disposicion de
instituciones tanto civiles, como de otros ordenes de gobierno e

internacionales para apoyar esta constitucion.

e Posibilidad de establecer bases institucionales para la construccion de un
municipio. La oportunidad es enorme crear los espacios de interlocucion y
de regulacién y promocion de la vida publica son Unicas para el municipio

de Tulum.

e Oportunidad de establecer un proyecto de desarrollo regional en
coordinacion con el Gobierno Estatal de tipo incluyente, de mediano y largo
plazo que respete el medio ambiente. Es fundamental la posibilidad de
establecer politicas y programas, y principalmente aprovechar el momento
para promover mecanismos e instrumentos de politicas y gestion que
busquen la participacién de la ciudadania en la toma de decisiones del

Ayuntamiento.

e Existe una gran motivacion por parte de los miembros y funcionarios del
Concejo Municipal para operar bien y ser exitosos. El momento pareciera
ser ideal para catalizar la voluntad y el &4nimo de todos los actores

involucrados en el proceso.

Debilidades:

e Gestidn “improvisada”, desordenada y desacoplada. Atencién de lo

urgente, sobre lo importante.
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e Ausencia de liderazgo técnico.

e Los responsables de promover acciones institucionales, disponen de
tiempo y de recursos limitados para el ejercicio de planeacion, para
detectar y procesar las prioridades de la comunidad.

e Ausencia de estrategias y herramientas que permitan darle cause a la
coyuntura y a la oportunidad.

e Infraestructura limitada y tecnologia que dificulta la comunicacién

organizacional y la gestién municipal.

e Carencia de una estrategia bien definida para que le de rumbo a los
trabajos de transicion y al proceso de entrega — recepcién, asi como de

la estructura administrativa y normativa correspondiente.

e Esquema para la integracion presupuestaria y de planeacién hacendaria

indeterminado en muchas de sus vertientes.

e Trabajo por areas cuasi independientes faltando esfuerzos de tipo

integral.

b) Factores de Analisis Externo

Sin duda, los factores externos determinan el momento y la dimension temporal en
la cual la accién de los diferentes actores de la localidad pueden tomar decisiones,
establecer estrategias y llevar a cabo acciones con mucha mayor oportunidad. Se
presentan a continuacion las condiciones del entorno en general, identificadas en
la visita de campo y a través de las reuniones y platicas sostenidas con los actores
comunitarios relevantes, las relaciones intergubernamentales e interinstitucionales,

la normatividad y vinculacion social.
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Sera fundamental entender la circunstancia actual y anticiparse al proceso muy
acelerado que se dara en los siguientes afios de crecimiento y transformacién de
un area turistica, con amplios espacios de vida rural; a uno de crecimiento

acelerado y desarrollo urbano.

Oportunidades:

e Alto potencial turistico-ambiental. Es fundamental para establecer una
estrategia de respeto al medio ambiente y desarrollo local integral y
equitativo, establecer lo que en Tulum se entienda por el concepto

“turistico ambiental”.

e Capital social, humano y econdmico. La circunstancia histérica, social,
ambiental y politica hace que los acervos y recursos de estos tipos de
capital sea muy considerable.

e Lainclusion de las instancias federales y estatales en el escenario de la
transicion y de la reconfiguracibn municipal pudiera aportar elementos
de coordinacién valiosos para el proceso. Sera fundamental la
concertacion de esfuerzos y la consolidacion del trabajo

intergubernamental e interinstitucional, tanto horizontal como vertical.

e Establecer y fortalecer el vinculo gobierno-ciudadania. La oportunidad

de establecer un ejercicio de gobierno democratico esta presente.
Amenazas:
El exterior representa un enorme conjunto de incertidumbres y variables ajenas al

control de la organizacion. Por lo menos, su capacidad politica e institucional es

muy limitada. El riesgo enorme y latente es el saqueo sistematico y el desarrollo
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sin ningun respeto a todas las riquezas naturales de Tulum, desafortunadamente
las probabilidades de que esto suceda, en la circunstancias actuales son muy
altas.

e Ausencia de un proyecto de desarrollo comunitario incluyente de largo

plazo, sustentable para el municipio.

e Falta de espacios para la interlocucion entre el gobierno y la ciudadania.

e Participacibn comunitaria desorganizada en la coyuntura que vive

actualmente el municipio.

e Interés de grandes capitales orientados a la inversion turistica en la
zona, en un entorno en el que prevalece la ausencia de un proyecto
sélido de desarrollo regional integral, y en el que no existen directrices

claras de ordenamiento territorial y ecoldgico.

e La falta de directrices de desarrollo regional enfocadas al mediano y
largo plazo, podrian provocar la exclusion y fractura social, asi como la
degradacion acelerada del ecosistema de la zona y como consecuencia

la ausencia de derrama economica para la region.

e Los vacios legales e institucionales pueden mermar el potencial de
desarrollo inherente a la region, aprovechables por grupos de interés

muy especificos.
e Lavisidn segmentada de las areas de Tulum, que llevan a hablar de dos
Tulum: el de la zona turistica y el de la zona maya. Esto demanda un

trabajo de corte integral para no polarizar a la sociedad.

e Alta explosion demografica.
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El DO, es un instrumento de gestion fundamental, establecer lineamientos claros y

precisos, para la actividad de la gestién del nuevo municipio. La posibilidad de

traducirlo ha actividades concretas de gestion demanda de una enorme

sensibilidad y voluntad politica de todos los actores involucrados.

El DO nos permite identificar dos elementos fundamentales en los procesos de

construcciéon de organizaciones: la naturaleza temporal, y el sentido espacial de

los procesos y actividades que permiten la constitucion de una organizaciéon. La

naturaleza “no renovable” del primero de ellos, platea enormes riesgos para

cualquier organizacion publica o privada.

Las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas identificadas se sintetizan

en la figura 3.

Fortalezas

Debilidades

Conciencia del potencial para
reconfiguracion organizacional
Motivacion

Experiencia de algunos
funcionarios

Gestién improvisada
Recursos limitados para
planeacion

Ausencia de estrategias
Infraestructura y tecnologia
limitadas

Trabajo por areas cuasi
independientes

DIMENSION ESP

Oportunidades

ACI

O - TEMPORAL

Amenazas

Potencial turistico-ambiental
Capital social, humano y
econoémico

Instancias federales y estatales
Vinculo gobierno-ciudadania

Carencia de proyecto de desarrollo
comunitario

Falta de interlocucién gobierno-
sociedad

Carencia de proyecto de desarrollo
regional integral

Alta explosion demogréfica

Figura 3

Matriz FODA del Concejo Municipal de Tulum
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Los analisis y reflexiones de planeaciéon estratégica presentados en el apartado
anterior, nos permitirian abordar el siguiente apartado en donde se presenta la
idea, el imaginario colectivo futuro de los habitantes y diversos actores de Tulum.
La visibn, como instrumento de gestién, constituye una oportunidad para el
consenso y la suma de esfuerzos y voluntades al interior de la gestion de lo

publico. La utopia que sirve para avanzar.

5.2.5 La construccion de una Vision colectiva de Tulum: ¢Dénde quedo la
participacién ciudadana?

Una vision es un suefio posible, una metafora para ejemplificar, es una aventura
de ciencia-ficcién, que no es del todo real pero que tampoco es del todo falso, es
una situacion irénica y contradictoria, pero que permita contar con un “asidero”
organizacional, un rumbo a seguir, un puerto en el que atracar para una

organizacion. Es un aliento que da vida.

Los ejercicios para la construccion de la vision

Como ya se ha comentado, una actividad importante que se llevé a cabo en el
marco de este trabajo consistié en las reuniones de trabajo con representantes de
la comunidad de Tulum. Uno de los productos fue la construccion de una vision
para el municipio. A continuacion se muestran las tres propuestas de diferentes

sectores y grupos sociales y econémicos del municipio.

La vision de los miembros del Concejo Municipal

A largo de las entrevistas sostenidas con los funcionarios y servidores publicos
integrantes de la actual administracion municipal se identific6 que existe un
sentimiento, un deseo unanime, hacia el cual proponen encaminar a su municipio,
aunque también se perciben ciertas contradicciones. En particular es destacable lo

siguiente:
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e Todos perciben al turismo como la gran veta de la cual puede vivir el
municipio.

e Existe cierta conciencia sobre la conveniencia de diferenciar a Tulum de los
demas destinos turisticos de Quintana Roo.

e En particular, destacan la opcion de desarrollar el ecoturismo, el turismo
para el deporte extremo y un turismo amigable con el medio ambiente.

e La mayoria coincide en que el cuidado de la imagen urbana es un factor
fundamental para lograr esta diferenciacion deseada.

e Gran parte de los entrevistados esta consciente del crecimiento poblacional
desproporcionado que experimenta el municipio, se percibe cierta inquietud
por los problemas de dotacion de servicios que este crecimiento esta
implicando.

e La mayoria refiere la coexistencia de dos Tulum, uno conformado por la
zona turistica, con gran potencial de crecimiento econémico y poblacional, y
dotado de extraordinarios recursos naturales, y el otro conformado por la
zona maya Yy la de transicion, aunque pocos identifican la necesidad de
hacer participes a sus habitantes del desarrollo del municipio.

e Gran parte de los funcionarios menciona la necesidad de ordenar el
crecimiento del municipio, pero no logra identificar la forma de hacerlo.

e Préacticamente la totalidad de los entrevistados detectdé la necesidad
imperiosa de encontrar una forma de resolver el problema del ordenamiento

territorial y de la conservacién ambiental.

La perspectiva de los habitantes del municipio.

a) La visién de los habitantes de la cabecera municipal: maestros, ejidatarios,
funcionarios publicos, comerciantes, hoteleros, empresarios.

“Un Tulum lider en Turismo ecolégico de primer nivel, seguro, que promueva una
sociedad que integre a todos sus habitantes en igualdad de oportunidades,

desarrollandose en armonia con la naturaleza y en forma respetuosa de la cultura
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maya. Un Tulum con iniciativas productivas de los habitantes, mediante la
planeacién oportuna de infraestructura en sus servicios, la educacion y el fomento

de actividades fisicas, con el fin de tener una sociedad sana y fuerte”.

b) La perspectiva de los habitantes de las comunidades Mayas

“La comunidad maya se visualiza con mucho ecoturismo, con turistas que
observan la fauna y la flora, no la destruyen, sino la conservan, que genere mas
empleo para la comunidad, progreso, conservando las tradiciones, el idioma y la

seguridad de su poblacién”.

c) La perspectiva de los comerciantes Camara Nacional de Comercio - CANACO

“Visualizan un municipio que se destaque por ser un centro turistico mundial, que
mediante un crecimiento organizado y desarrollando actividades de ecoturismo,
conservando el entorno, manteniendo playas tranquilas, limpias y seguras, en
donde sus hijos e hijas pueden crecer con educacion, trabajo digno y viviendas

con servicios basicos”.

Los puntos estratégicos comunes a las diferentes visiones que permiten la

construccion de un instrumento de gestidn, son los siguientes:

e Turismo ecoldgico de primer nivel, seguro.

e Una sociedad que integre a todos sus habitantes en igualdad de
oportunidades.

e Desarrollo en armonia con la naturaleza y en forma respetuosa de la cultura
maya.

e Iniciativas productivas de los habitantes.

e Planeacion oportuna de infraestructura en sus servicios, la educacion y el

fomento de actividades fisicas.

a) La perspectiva de los habitantes de las comunidades Mayas
e Ecoturismo, turistas que observan la fauna y la flora, no la destruyen.

e Mas empleo para la comunidad.
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e Progreso.
e Conservando las tradiciones, el idioma de las comunidades mayas.

e Seguridad de su poblacion.

b) La perspectiva de los comerciantes Camara Nacional de Comercio - CANACO
e Centro turistico mundial.
e Crecimiento organizado.
e Ecoturismo.
e Playas tranquilas, limpias y seguras.
e Hijos e hijas pueden crecer con educacion, trabajo digno.

e Viviendas con servicios basicos.

LA VISION ESTRATEGICA DE TULUM

Turismo Desarrollo social
ecolégico o <:> integral e incluyente
ecoturismo (educacion, vivienda y

servicios)

Respecto e 5 | o
integracién de los esarrollo arménico y
mayas al desarrollo <::'\> T U L U M <::\'> respetuoso de la

del municipio naturaleza

Planeacion oportuna y

Iniciativas productivas
ordenada del desarrollo <:> 'S p Y
generacion de empleos

y del crecimiento
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5.3 Rutas estratégicas para la consolidacién del municipio de Tulum.

La construccidon de una organizacion publica surge de una relacion dindmica y
dialéctica, entre las condiciones y circunstancias de su entorno y la situacién
interna de ésta. Las organizaciones de gobierno deben establecer espacios de
comunicacion e interlocucion con la ciudadania, con todos los habitantes del
municipio. Existe un supuesto estratégico fundamental en la existencia de estos
vinculos, la organizacion es y esta solo en funcion de los otros. La condicion del
ser humano en un espacio organizado soOlo puede hacerse realidad en el

momento, en que ambos espacios establecen relaciones organicas.

El trabajo de campo nos demostré que los espacios de comunicacion entre el
gobierno y la ciudadania estan en ciernes; dificilmente en la gestién de lo cotidiano
se pueden identificar y articular a-priori la construccion de vinculos los caminos de
una ruta estratégica. Con la informacién recopilada se logro identificar algunas
rutas que peden hacer este engranaje, y que tienen su origen en la accién

intencionada del gobierno municipal.

5.3.1 Del Gobierno hacia la comunidad.

Los retos del surgimiento del municipio de Tulum y de la estructura de gobierno,
es decir del ayuntamiento, se deben dar en un proceso de integracién incluyente y
equitativo. En realidad las definiciones organizacionales mas importantes se
establecen tanto desde la formalidad institucional y legal como de la informalidad
politica y local. ¢Por qué? La estructura organizacional responde en gran medida
a las responsabilidades y funciones legales establecidas en la Constitucion
Politica del pais, es muy probable que el ejercicio de definicion de facultades sea
el Unico en nuestro pais de cémo un ordenamiento legal es definitorio en la

construccién de una organizacion, por lo menos en el ambito formal.

Existen premisas fundamentales y valores compartidos por los actores politicos,

sociales y economicos de la zona. Se tiene como un valor compartido que el
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desarrollo respete el medio ambiente. Pero las oportunidades en este momento
son enormes para lograr sentar bases primigenias para el ejercicio de un gobierno
democratico, moderno y eficiente, capaz de generar un entorno de confianza,
participacion social y estabilidad juridica, que permita formular y ejecutar politicas

publicas y programas mas eficaces, asi como la transparencia en sus acciones.

¢Qué se encontr6 en el trabajo de campo? Hay una enorme espacio de
oportunidad, para promover un municipio es donde el Ayuntamiento sea realmente
un espacio de participacion de la poblacion y pueda expresar sus aspiraciones
personales o sociales, asi como del entorno que quiere crear, conservar o
modificar, lo que implica instrumentar los medios necesarios para orientar

acciones precisas para alcanzar el municipio que se piensa en el futuro.

En el transcurso de los dias en que se trabajo en el territorio de Tulum se logré
identificar que existe una enorme voluntad, pero también un sentimiento de
incertidumbre y cuidado, de apresuramiento. Los razonamientos se entreveran, se
contradicen y no saben en muchos momentos como lograr la integracion y la
definicién de una estrategia y objetivos compartidos. En una de las pléticas con los
miembros del Concejo Municipal después de comentar su sentir y la visibn que
tenian del nuevo municipio, Uno de sus miembros nos planteo la siguiente
pregunta:
“¢,Diganos, ahora que hacemos?”

La lectura de dicha situacién puede ser muy diversa, desde la falta de experiencia
del Cabildo, de la voluntad y el propésito latente de los miembros de esta
estructura por cumplir con su trabajo, de la “confianza” por acercarse a un
“experto”, Pero, sin duda, demuestra también un sentimiento de orfandad
institucional, podria decir hasta de miedo, ante la falta de asideros institucionales

claros.
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Por lo anterior, podemos sefialar que es importante que autoridades y sociedad
propicien un marco de comunicacion y didlogo que permita expresar y clarificar
Sus intereses y aspiraciones, a través de estructuras y procesos que aseguren en
el presente y futuro el andlisis, discusién, ejecucion y continuidad de las ideas y
acciones necesarias para alcanzar los objetivos acordados. En pocas palabras, el

ejercicio cotidiano de la politica.

La Participacién social implica que todos los grupos de la poblacién puedan tomar
parte en los procesos de decisién politicos y sociales que les afectan, o que
incluso sean de su interés. Esto significa espacios abiertos a la confrontacion de
opiniones e intereses expresados por diferentes grupos y que se tomen en cuenta
sus opiniones en la toma de decisiones. Es conveniente no sélo tener el interés de
escuchar a la ciudadania, sino institucionalizar procesos y mecanismos para ello.
Debe sopesarse en las normas el establecimiento de ciertas obligaciones y formas
para garantizar la participacion, incluso hasta la incorporacién del plebiscito. Esto
gue en teoria se refiere a la participacion de la ciudadania en la accion de
gobierno, en la gestion publica de lo local, difiere completamente de lo que sucede
en Tulum y muy probablemente en la mayoria de los municipios del pais. Después
de interactuar con la mayoria de los grupos y sectores de la poblacion de Tulum,
uno de los amigos paraguayos presentes en los ejercicios de participacion

ciudadana, exclamo una pregunta:

“Si las cosas estan tan complicadas, porque la sociedad civil no
se manifiesta. Pensaba que la participacién ciudadana seria

mucho méas alta”.

Es altamente significativo considerar que sin importar la diversidad de intereses
gue puedan tener los distintos actores que componen la sociedad municipal, una
vez que se tengan las estructuras y procesos adecuados para dirimir las
diferencias, en ambiente de libertad, incluyente y tolerante, resultaran ideas y
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acciones soélidas; asimismo las acciones tendran el minimo de riesgos de

desviacion de la orientacion acordada.

En una poblacion tan heterogénea como lo es este nuevo municipio, no puede
pasar desapercibida la diferencia de intereses que se presentan, pero una vez que
se reconocen esas diferencias y se promueve el respeto y la tolerancia, se llega
necesariamente a la identificacion de los intereses generales que orientaran la

accion individual y colectiva; asi como de las autoridades y la sociedad civil.

El marco legal de cualquier nivel de gobierno, federal, estatal o municipal, que
regula estructuras y procesos, no debera convertirse en una limitante, mas bien
deberd ser, necesariamente, el marco flexible para facilitar la operacién de
estructuras y procesos de la dinamica en la que interviene la sociedad municipal

para el alcance de sus propdsitos.

La gran oportunidad de los funcionarios que tienen bajo su responsabilidad, en el
sentido de interpretar y asumir las verdaderas aspiraciones de la sociedad a
guienes se deben, es Unica y puede posesionarse como un paradigma en el area
de la administracién publica municipal, a nivel nacional e internacional debido a las

caracteristicas particulares del municipio.

La administracion publica municipal debe hacer mas productivo el gasto, facilitar el
acceso del ciudadano a los servicios publicos, aumentar la competitividad de las
unidades econdmicas, mejorar la eficiencia y la transparencia de la gestion,
combatir la corrupcién, crear vinculos hacia el proceso de democratizacién y
participacion ciudadana, debe crear 6rganos de comunicacion interiores y
exteriores para que el cabildo cumpla con su funcién de conocer a detalle los
problemas del municipio, fortalecer la interaccion y la responsabilidad entre los
ciudadanos y sus representantes publicos y generar confianza. Debe considerar
cuidadosamente las alianzas con actores externos, facilitar el acceso a los

ciudadanos, ONG’s, instituciones académicas, gremios, etcétera.
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Es fundamental que el gobierno, habiendo recogido las aspiraciones, proyectos y
prioridades sociales oferte un proyecto integral articulado, ampliamente
estructurado, con procesos y tiempos de ejecucion para que sea el eje que

conduzca al desarrollo municipal integral.

En este sentido, con la informacion recopilada se identificaron las siguientes lineas

estratégicas:

a.- Gobernanza:

e Generar los instrumentos necesarios para asegurar la gobernanza.

e El Gobierno Municipal deberd promover los mecanismos para instrumentar
los 6rganos operativos de participacion (Estructuras de gobierno, de
coordinacion y de concertacion con la poblacion municipal); estructura
organica del municipio, comisiones que establece y permite la Ley de los
Municipios del Estado de Quintana Roo en su articulo 68, entre otras, asi

como las Ong’s, organizaciones sociales y comunitarias, etc.

e Procedimientos (de operacion, registro, seguimiento y de evaluacion interna
y externa). Con la simplicidad y flexibilidad necesarias, de tal modo que no
obstaculicen el desarrollo de los mismos. Tomando en cuenta las figuras de

organizacion tradicional de la region.

e Identificacién de los principales actores politicos y sociales. Considerando
sobre todo los de mayor representatividad de los diferentes grupos que
componen la sociedad Tulumense; por ejemplo la agrupacion de hoteleros,

de artesanos, pescadores, grupos politicos y étnicos entre otros.

195

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

e Liderazgo y compromiso. Los funcionarios municipales deben
comprometerse en promover y facilitar la participacion de la sociedad en las

decisiones de trascendencia en la administracién publica municipal.

e Atencion igualitaria a los habitantes de la cultura Maya. Las comunidades
Mayas presentan los mayores rezagos en cuanto a servicios e
infraestructura, por lo que los funcionarios y servidores publicos deberan
asumir un compromiso de atencién especial a ese sector que ha

desarrollado un cierto grado de sensibilidad.

e Marco Normativo (reglas de operacion). Reglas que deberan formularse
tomando en cuenta los usos y costumbres, la problematicas especificas de
la poblacion y caracteristicas del municipio. Evitando una adaptacion

irreflexiva de la normatividad existente en otros contextos.

b.- Desarrollo turistico alternativo:

Es necesario realizar un diagnéstico integral de las potencialidades con que
cuenta el municipio desde su patrimonio sociocultural, el territorio, la capacitacion
a todos los actores de las instituciones que intervienen, el disefio de talleres de
participacion comunitaria, con el fin de crear una cultura turistica que sea

promotora de un desarrollo equitativo y justo.

Es importante recordar que aprovechando los instrumentos y espacios formales y
especializados de participacion en este sector, que se integren para la dilucidaciéon
de las ideas e intereses de los personas en este ambito tematico, se acuerde el
concepto y alcances de tal modo que constituyan bases sélidas para el desarrollo
exitoso de la actividad, anteponiendo siempre el interés general.

e El concepto
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Es pertinente que se realice en el diagnéstico una conceptualizacién del tipo de
turismo que se quiere ofrecer tomando en cuenta el potencial de la naturaleza sin
alterar aun mas el equilibrio ecoldgico, asi como la cultura y la identidad local que
son factores esenciales; el grado de arraigo a las tradiciones, los valores éticos
pueden frenar o potenciar las acciones de la comunidad y los proyectos que
realizan; es preciso determinar sus caracteristicas especificas, entre las cuales se
podrian contar las siguientes: hoteles tipo boutique de no més de 40 habitaciones,
con atencion personalizada y de costo superior al estandar, turismo de naturaleza,
turismo de aventura (mochilero), turismo extremo, turismo de eventos especiales
(bodas, aniversarios, grabacion de eventos promocionales etc.), turismo
comunitario Maya (explotacion del paisaje del area Maya, por administracion

comunitaria), esto recuperando lo expresado por la misma comunidad de Tulum.

e Reglamentacion especifica
Se debera contar con una reglamentacion que norme la actividad turistica, tanto a
la administracién publica municipal, como a los prestadores de servicios; la
proteccion del patrimonio histérico, cultural y los usos y costumbres del municipio,
los requisitos de seguridad e higiene que deben cumplir algunos prestadores de
servicios, los elementos a que deben sujetarse los guias turisticos especializados,
o los requisitos que deben contener los contratos que se celebren entre los
prestadores de servicios y los usuarios. Asi como los medios de prevencion y

sancion relacionadas con esta materia.

e Promocién nacional e internacional disefilada en funcién de la

segmentacion del mercado y de los impactos esperados.

e Control y vigilancia
Se deberan disefiar mecanismos de control y vigilancia que permitan la
preservacion de las de las zonas turisticas en la que puede involucrarse a la

poblacién con el disefio de una campafia de cultura turistica y a los turistas a
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través de camparfas de difusién de respeto y concientizacién de forma oportuna.

Es fundamental la coordinacion con los otros érdenes de gobierno.

c.- Desarrollo del area Maya

Integracién al desarrollo municipal. La region Maya no debe quedar marginada al

desarrollo que se tiene programado para las otras regiones de interés econémico.

El aprovechamiento de los recursos naturales con que cuenta la zona Maya con
fines de turismo, no estéa refido con el ejercicio de esta actividad, siempre que se
desarrolle bajo un estricto cumplimiento de respeto y preservacion. Se podria
pensar en reglamentarlo en términos de conservacion de los recursos naturales y
de la adecuada administracion de la biodiversidad, tarea que compete a sociedad
y gobierno. Podria analizarse el impacto y la factibilidad de establecer un
mecanismo para obtener un ingreso propio para el ayuntamiento, cuyo destino
deberéd ser exclusivamente el fomento de la educacion, capacitacion e innovacion

tecnologica en el &rea maya.

El ecoturismo en la zona maya deberd atender al concepto integral que
comprende como condiciones de su instrumentacion y realizacidbn para la
preservacion de la cultura maya. La presencia de cenotes y rios subterrAneos
administrados por la misma comunidad, en coordinacién con las dependencias
estatales y federales correspondientes, la generacion de empleos y autoempleos,
el uso de materiales de construccién de acuerdo a los existentes en la zona, el
bajo impacto ambiental para su implementacion, y el involucramiento de las
comunidades, desde la etapa de planificaciéon y toma de decisiones hasta la
evaluacion de resultados, asi como la educacion y capacitacion ambiental

permanente.
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Es fundamental realizar previamente un diagndstico en donde se analicen los
recursos humanos, materiales y tecnologicos de los que se dispone en el
Ayuntamiento con la finalidad de plantear maneras de preservarlos, asi como las
carencias materiales y obstaculos internos para la accién, con la finalidad de

plantear maneras de solventarlos, superarlos o neutralizarlos.

Se debe llevar a cabo la vinculacion con programas federales y estatales que
propicie la realizaciébn de proyectos econdmicos que permitan apuntalar el
desarrollo turistico en esta zona como pudieran ser los de tipo agropecuario y
artesanal. Ademas de la vinculacion con otras dependencias, ONG's e

instituciones académicas.

d. Servicios publicos prioritarios

Los funcionarios municipales mencionaron que los servicios prioritarios en el
municipio de Tulum son: el drenaje y alcantarillado, la recoleccién y disposicién
final de residuos como una tarea urgente para disminuir el dafio ecoldgico que se

puede causar a los ecosistemas del municipio.

Ser& necesario realizar un diagnéstico con el fin de conocer los tipos de materiales
y construcciones mas adecuadas de acuerdo a las caracteristicas geograficas de
la regiébn. Ademas de analizar de acuerdo al tipo de servicio la viabilidad de su
prestacion ya sea directa a través del propio municipio o indirecta con concesion a
particulares. Para la cobertura de los servicios se debera llevar a cabo el andlisis
de las circunstancias que privan en los servicios publicos por region, para poder
plantear una serie de soluciones y elegir el servicio mas apropiado, de acuerdo a
las determinaciones que se tomen para la conservacién del medio ambiente y el
desarrollo municipal, considerando también las proyecciones de crecimiento del
municipio. Deberan de tomarse en cuenta todos los servicios con la aspiracion de
lograr al mediano o largo plazo un municipio que dispone de todos ellos y los

proporciona con calidad y cantidad suficiente.
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e. Infraestructura

La infraestructura municipal debe constituirse por diferentes partes de un sistema
integral, en el cual se soporta el desarrollo de las actividades de la poblacién. Las
partes que conforman el sistema integral son: agua potable, alcantarillado,
tratamiento de aguas residuales, alumbrado publico, bomberos, parques y
jardines, limpieza de espacios publicos, mercados y centrales de abasto,
panteones, rastros, seguridad publica, transporte y vialidad, comunicacion, etc.

En este sentido, el municipio debera contar con un plan integral en donde planee
la infraestructura conforme a la demanda de la poblacion, considerando el tamafio
de la poblacion y su posible incremento en el futuro a través de proyecciones y
delimitar el alcance que tendrd la infraestructura a corto y largo plazo. Ademas de
gestionar la asignacion recursos presupuestales para la terminacién de proyectos
en proceso y la realizacion de nuevas obras de infraestructura, buscando la
coordinacion entre gobiernos federales, estatales o incluso con otros municipios

vecinos a través de proyectos de asociacion para ampliar la infraestructura.

Es importante que se elaboren proyectos que permitan negociar y obtener
recursos y apoyos diversos, tanto de instituciones publicas como de agentes

privados, incluso internacionales

f. Politica Social

La politica social deber4d de atender la demanda de los ciudadanos mas
necesitados con el fin de abatir los mayores rezagos a través del disefio de
programas de caracter municipal que busquen incidir en un area especifica de la
poblacién, asi como el desarrollo coordinado con programas federales o estatales
en los cuales el municipio deberd ejecutar el proyecto, que deberd ser
consensuado con la comunidad a fin de que estos lo adopten como suyo y asi se

garantice su efectividad. Ademas el municipio debera ir trabajando propuestas de
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programas para prever que cuente con los recursos necesario para aportar junto
con los otros dos 6rdenes de gobierno, para lo que deberd capacitarse en la
formulacidon y elaboracion de proyectos con las instancias correspondientes, que
puede ser con las delegaciones de las dependencias Federales y con el gobierno
del Estado. Debera cuidar la no discrecionalidad de los recursos e involucrar no
s6lo a la comunidad en la definicibn de proyectos a ejecutar, sino en el
seguimiento y la evaluacién con el fin de garantizar que la obra cumpla con los
requisitos necesarios para su correcta operacion.

Es indispensable un plan de desarrollo integral en coordinacién con el gobierno
estatal y federal que considere sus caracteristicas geograficas, su entorno
ecologico, su tendencia de desarrollo, su vocacion econdémica, el tipo de
infraestructura actual, grado de marginacion, servicios publicos; siempre con la
participacion de la poblacién con el fin de planear un desarrollo arménico de las
zonas, a corto, mediano Yy largo plazo y que las acciones sea encaminadas hacia

un mismo fin y que no solo se oriente cada zona de forma independiente.

Estas lineas estratégicas, que deberian fluir del gobierno hacia la comunidad, se

esquematizan en la figura 4.

Infraestructura ‘ ‘ Desarrollo de zona maya ‘ ‘ Gobernanza

GOBIERNO » COMUNIDAD

Politica social ‘ ‘ Servicios publicos ‘ ‘ Turismo alternativo

Figura 4

Lineas estratégicas del gobierno hacia la comunidad de Tulum
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5.3.2 De la Comunidad hacia el Gobierno.

Durante la investigacion de campo se realizaron Consultas Participativas a la
comunidad de Tulum: uno con empresarios asociados a la CANACO (Camara
Nacional de Comercio), un taller con lideres y ciudadanos de la Zona Maya y un
taller con lideres de la zona de cabecera y funcionarios del municipio. El objetivo
fue determinar las expectativas y aspiraciones de la comunidad en vista a la

creacion del nuevo municipio y de cara a la gestion municipal.

En el discurso de la politica publica, existe una fuerte inclinacién hacia la
promocién de la participaciéon ciudadana en las gestiones de gobierno municipal,
sin embargo estas declaraciones hacen de la participacion un fin en si misma y no
un medio, a través del cual la ciudadania contribuye a la definicién de objetivos
estratégicos y la conformacién de una Vision para el territorio en el mediano y
largo plazo. La gestion del desarrollo de un municipio implica que la participacion
sea vista mas alla de las mesas de consultas — como tradicionalmente se la
entiende — para incorporarla en el proceso de obtencion de recursos y articulacién

de voluntades politicas para el logro de objetivos comunitarios.

La gestion moderna de territorios exige cambios en los paradigmas tradicionales,
consiste en gobernar a través de redes y no de jerarquias, dirigir a través de la
influencia y no del ejercicio de la autoridad y relacionarse mas que ordenar.
Declarar esto es la parte facil, pues gobernar a través de redes no es tarea menor
y exige voluntad politica y capacidad institucional para hacerlo. Sin embargo, es a
través de nuevas formas de encarar la gestién publica que sera posible alcanzar

un desarrollo local que responda a las aspiraciones de los habitantes del territorio.

Para avanzar en esta direccion, es necesario plantear las consultas a la
ciudadania como espacios de recopilacion de aspiraciones, discusion de
estrategias y rendicidbn de cuentas. Un primer paso en esta direccion es la

realizacion de consultas participativas — talleres — entre los diversos actores de la
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comunidad. Para tal fin, durante esta investigacién se realizaron tres talleres con
el objetivo de recoger las percepciones y aspiraciones de la comunidad, asi como
la identificacién de areas de intervencion priorizadas por los participantes.

Se visualizaron ejes estratégicos de intervencion del municipio demandados por la
sociedad civil con el fin de alcanzar la vision compartida. Los mismos abarcan
crecimiento econémico con equidad social y cuidado del medio ambiente y pueden
agruparse en las siguientes categorias y con acciones especificas identificadas:

a. Promocion de turismo ecoldgico

e Establecer un sistema de bandos, convenios interinstitucionales y
planificacion de inversiones que priorice la conservacion de los recursos
naturales existentes en la zona.

e Facilitar el acceso a las playas de todos los habitantes y visitantes del
municipio, evitando la apropiacion indebida

e Desarrollo de proyectos turisticos que contemplen a la Zona Maya
integrada a los ejes de turismo arqueoldgico, de playa y de exploracién

de rios subterraneos

b. Integracién social y equidad

e Desarrollo de proyectos que impliguen mayor participacion de los

habitantes en el proceso productivo

e Fortalecimiento de capacidades a través de la gestién y el control de
programas compensatorios que abarquen:
= Promocion de la educacién con calidad a través de mayor
cobertura de aulas y formacién de docentes.
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* Incorporacion de servicios médicos mas especializados dentro del
municipio.
=  Ampliacién del nimero de viviendas aptas para las caracteristicas

climéticas.

e Ampliacién de oportunidades productivas a través de una investigacion
pertinente y oportuna que contribuya al auto sustento durante la mayor
parte del afo.

e Establecer criterios de coparticipacion en los proyectos sociales de
forma tal forma que la comunidad pueda contribuir a su desarrollo y

mejorar sus condiciones de negociacion.

e Fomentar la imparcialidad en la entrega de servicios a la comunidad sin

distincién de clase social, poder econémico o afinidad politica.

c. Promocion de la Seguridad

e Mejorar la seguridad de habitantes y turistas a través de la
profesionalizacion de los cuerpos encargados de la seguridad publica y

de ordenamiento de transito.

e Fortalecimiento de los espacios publicos como opcién ante el avance de

drogas y alcoholismo entre los jévenes.

d. Preservacion de la Cultura Maya

e Fortalecimiento de la identidad maya a través de la promociéon de su
historia, lengua y costumbres.
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e Incorporar la lengua y cultura maya dentro del contenido de la educacion
formal, facilitando el proceso de ensefianza-aprendizaje de la

comunidad maya.

e. Generacion de Empleos

e Fomento de las microempresas y empresas asociativas locales para la
ejecucion de programas y proyectos publicos (construccién de aulas,

caminos, ampliacion de redes de agua, etc.).

e Mejorar los niveles de empleo de los habitantes del municipio a través
de acciones directas o coordinadas para la capacitacion y formacion
para el trabajo.

e Fomento a la produccion rural a través de la introduccién de variedades

de siembra y técnicas apropiadas a las caracteristicas de la zona.

f. Participacién Ciudadana en latoma de decisiones

e Generar espacios para discusion de objetivos y aspiraciones
municipales (mas espacios para el didlogo con las autoridades).

e Fortalecimientos de capacidades locales para plantear proyectos
comunitarios

g. Infraestructuray Servicios Basicos
e Manejo integral de residuos solidos (recoleccion, transporte y

disposicion).
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e Drenajes.

e Promocion de una cultura orientada a la limpieza del entorno y al

reciclado.

h. Integridad en la Gestion Publica.

e Disminucién de la corrupcién a través de la transparencia de los

procesos de gestion.

e Fortalecimiento de las instancias de contraloria ciudadana.

Las lineas estratégicas presentadas, identificadas en el trabajo con la comunidad,
gue el Concejo de Tulum y todas la autoridades estatales y federales deberian

aprovechar para crear una sinergia, se esquematizan en la figura 5.

Servicios ‘ ‘ Empleo ‘ ‘Seguridad ‘ ‘Promocién turistica

COMUNIDAD > GOBIERNO

Gestion integra H Participacion H Cultura maya ‘ ‘ Integracién social

Figura 5

Lineas estratégicas de la comunidad al gobierno
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6.- ¢Génesis ordenada del municipio de Tulum? Al principio el orden o el

caos.

6.1 Estrategias para una gestion moderna

La situacion administrativa que tiene actualmente el gobierno municipal se deriva
de un acomodo de dos elementos: el cuerpo administrativo que existia en Tulum y

la estructura espejo que se estd manejando del municipio de Solidaridad.

En ambos casos se maneja una organizacion de tipo tradicional, mas burocratica
gue flexible y con un sistema de trabajo con responsabilidades acotadas y
ampliamente divididas. Se puede percibir que el disefio operado no es el mas
conveniente, pues existen diversas areas unipersonales que pueden ser

integradas y trabajos que pueden desarrollarse con esfuerzos conjuntos.

Aqui conviene distinguir dos segmentos:
1. El trabajo en el periodo de transicion

2. El trabajo en la posterior etapa del municipio electo

En el primer caso, debe entenderse mas como un trabajo de esfuerzo colectivo
gue una division en areas independientes, donde cada quien se preocupa de lo

suyo. Se identificaron dos escenarios fundamentales para el Concejo:
a) La satisfaccion de servicios y actividades que debe aportar el gobierno de
Tulum: seguridad publica, trénsito, servicios, etcétera.

b) El trabajo para constituir el nuevo municipio de Tulum.

De esta forma tenemos los nichos a trabajar, que se esquematizan en la figura 6.
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Trabajo para organizar al nuevo

Trabajo de coyuntura AT
municipio

Administracién
- -receptiva
Goberna_b!lldad Procesos d_e e
y servicios transferencia -eficaz

-profesional
-con buen uso de tecnologia

Figura 6

Flujo de trabajo para la transicién

Por otro lado, se pudo observar la ausencia de fortaleza institucional. Entendiendo

la fortaleza institucional como:

e La solidez de las instituciones para dirimir, gestionar y solucionar los
problemas publicos mds comunes. Con el fin de construir una agenda de

gobierno incluyente y consensuado en todos los actores del municipio.

e La permanencia de los canales institucionales para generar dialogos entre
la sociedad y el gobierno. El didlogo y la comunicacion son componentes

fundamentales de la fortaleza institucional y la gobernanza.

e El grado y apego al marco juridico y su menor violacion. El respeto al
Estado de derecho municipal es fundamental para fortalecer la identidad
social.

e La capacidad de los actores politicos en dirimir sus controversias sin llegar
al uso de la violencia. No hay que olvidar que la gobernabilidad es un
atributo de las sociedades y no de los gobiernos.

Los cuatro puntos sefialados, no son exhaustivos, pero son requisitos
indispensables a considerar en la calidad institucional, y son irrenunciables en la
gestion municipal. Esto requiere de un trabajo de integracion interna y externa al

observar las modalidades de trabajo actuales, se ha constatado que es necesaria
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una division del trabajo mas eficiente y una integracion de esfuerzos en todo el
Concejo Municipal y en el futuro ayuntamiento electo. Esto conlleva un trabajo de

integracion interno y externo.

Observando las modalidades de trabajo actuales podemos percibir que hace falta
una mejor division del trabajo y una integracion de esfuerzos. Todas las
organizaciones, y principalmente las gubernamentales, tienes cuatro retos

principales:

Establecer mecanismos de coordinacion e integracidon de esfuerzos.

= Trabajar bajo objetivos y proyectos comunes, y bajo mecanismos
apropiados de vinculacibn con todos los sectores y actores de la

comunidad.

= Desarrollar procesos que permitan formas de trabajo eficaz y eficiente.
Principalmente en la relacion entre el Cabildo — Administracion Municipal —
Ciudadania.

= Adaptarse a un entorno que cambia constantemente para modernizarse.
Los proyectos regionales de infraestructura y desarrollo turistico obligan a
establecer acuerdos y estrategias con vision de mediano y largo plazo
donde se involucre a toda la ciudadania.

En consecuencia, debera de realizarse un trabajo importante para establecer
prioridades de trabajo, que favorezcan un sentido y orientacion del mismo,
estableciendo acuerdos. Como se menciond antes, todo esto basado en procesos
participativos.

Debe también buscarse, no sélo un trabajo del cuerpo edilicio para definir las

tareas, sino fomentar e instituir mecanismos de coordinacion y de integracion de
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esfuerzos. En ello un trabajo en equipo o la constitucién de grupos de trabajo, mas

gue areas o estancos aislados puede favorecer mejores resultados.

El disefio organizacional debera estar acorde a los procesos de trabajo que se
establezcan y a las tecnologias que se incorporen. Incluso debe reflejar las

prioridades que tiene la sociedad de Tulum que se han presentado en este trabajo.

Para el trabajo de transicién.

Es evidente la necesidad de una negociacién de recursos y apoyos para lograr
conformar las bases de la administracion municipal de Tulum. Es conveniente
crear un frente comun, donde se trabaje de manera estratégica, analizando las
oportunidades reales, identificando puntos criticos a atender, proyectos y
necesidades que deberan ser “vendidas” de manera conveniente a los agentes

gue pueden apoyar a Tulum.

Una de las ventanas de oportunidad en este momento es establecer el vinculo con
la ciudadania, que se plantee como misién del gobierno municipal que articular

demandas y coordinar esfuerzos es una tarea constante y bésica.

De facto en este tipo de procesos hay que atender todo lo relativo a los bienes que
se reciben y analizar la conveniencia de recibirlos, de demandar otros y de definir
las necesidades reales que tiene el municipio de Tulum. Ademas deben irse
construyendo los sistemas administrativos que operaran. Si bien se ha trabajado
con los ya existentes o transferidos por el municipio de Solidaridad, es
conveniente hacer un alto en el camino y reflexionar sobre las modalidades

administrativas que operan?®.

Finalmente, el proceso de transferencia requiere no solo de negociaciones y

% Dj Maggio y Powell, hablan sobre el istormismo institucional. Que en el caso de Tulum fue
llevado a su extremo.
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acuerdos, sino de una amplia transparencia, de diagndésticos y de postular lineas
generales de accién para el municipio que viene. Habra que entender que se
trabaja para algo que esta por llegar y que deseamos que aterrice en la mejor
forma posible.

Para el trabajo de la Organizacién Municipal.

Hay muchas maneras de administrar y no existe un modelo Unico. Sin embargo,
de la observacion y entrevistas llevadas a cabo, se desprende la necesidad de
enfrentar el reto de construir una organizacion eficaz y eficiente. Esta claro que las
necesidades son muchas y variadas, pero el reto precisamente es disefiar una
forma de trabajo acorde a las condiciones imperantes, que permita responder de
la mejor forma posible a la realidad y problematica de Tulum.

Existen varios postulados para la modernizacion derivados de la Nueva Gestion
Publica,?” de ellos consideramos importantes los siguientes aspectos:
e Una administracion receptiva: que atiende las demandas y necesidades
de los ciudadanos y organice sus servicios de acuerdo con esas, dentro
de su ambito de competencias.

e Una administracion facil para el ciudadano: préxima, menos complicada,

mas agil en la respuesta, etc.

e Una administracion eficaz, pero también eficiente: que planifica sus
actividades y obtiene resultados, un costo razonable, como garantia de
que los recursos estan siendo bien empleados.

" La Nueva Gestion Publica es una corriente de la administracion publica que propone que la
accion gubernamental sea guiada por la eficiencia y la eficacia ante y a partir de las ldgicas de
actuacion de los actores vinculados a la accién gubernamental. También revisa cuestiones como el
tamafio del Estado, las razones para su intervencién y su relacion con espacios de accién colectiva
como el mercado o la sociedad civil.
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e Una administracion que hace un buen uso de las nuevas tecnologias: no
s6lo para mejorar los procesos de trabajo internos, sino también para

relacionarse con sus clientes.

e Una administracién profesional: formada por personal capacitado, con
directivos competentes y un equipo politico de gobierno comprometido

Es indispensable la necesidad de constituir una administracion simple y vinculada
a la sociedad. Se tiene una magnifica oportunidad de conformar un gobierno con
una estructura flexible, sin altas jerarquias, y trabajando en equipos que
solucionan problemas y satisfacen demandas. Es por ello que se subraya el

imperativo de contar con personal competente.
Es evidente que existen inercias y formas de trabajo que deben modificarse. El
sentido en que se orienta el cambio y la transicion son fundamentales. Habra que

involucrar a todo el personal y a la sociedad en su conjunto. Existen varios

aspectos que favorecen ese cambio.

Condiciones que facilitan la construccién de una organizacion publica.

Las personas tienden a cambiar cuando han participado en la decision de cambiar.

Las personas tienden a cambiar cuando la recompensa del cambio excede el dolor

del cambio.

Las personas tienden a cambiar cuando ven que otros cambian, particularmente

cuando la direccion del cambio estd apoyada por personas apreciadas.

Las personas tienden a cambiar mas facilmente en un medio ambiente libre de

amenazas o juicios y cuando confian en los motivos de quien dirige el cambio.
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Las personas tienden a cambiar mas facilmente cuando poseen la capacidad,

conocimientos o habilidades requeridas.

Las personas tienden a cambiar (y a mantener el cambio) mientras ven que el

cambio ha tenido éxito.

Lo anotado se resume en la figura 7.

Han participado en la decision

La recompensa excede al dofor

Ven que otros cambian

] Las personas
cambian
cuando .
Confian

Tienen conocimiento y
habilidades

Son participes del éxito

Figura 7

Condicionantes para el cambio personal

En consecuencia se requiere un convencimiento de todos; sobre el rumbo y
proyecto, sobre las formas de trabajo, sobre los resultados perseguidos y sobre
todo del imperativo de servir y trabajar para el Tulum que se desea. La
interlocucion y el didlogo amplio son indispensables, lo cual llevara a la creacién

de consensos.

Respecto de los servicios publicos, es conveniente hacer un analisis de como
conviene organizarlos, pues no es necesario disponer de una direccion o unidad
para cada uno de ellos. De hecho, se requiere tener mucha claridad de lo que
quiere atenderse y desarrollarse, y de las lineas estratégicas que tendra el
municipio y desde esta plataforma postular los aspectos organizativos. De las
prioridades surgiran las unidades principales de la administracion municipal.
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Se deberan analizar varios aspectos al considerar como organizar los servicios,

entre ellos los siguientes:

Opciones para Organizar los Servicios publicos

Una sola unidad, varias que conjunten servicios, o una unidad para cada

servicio.

e Centralizar, Semi-centralizar, Descentralizar. Devolver al ciudadano

(concesionar, privatizar).

e Mando integral, mando segmentado por algun criterio, sistema pulverizado.

e Formalizar, Semi-formalizar, 0 mas bien Trabajo por resultados.

Especializar, Generalizar

Se puede incluso pensar en la creacion de organismos descentralizados, aunque
en el estado actual del municipio pareciera no ser conveniente. La unién publico
privada puede ser otra opcidn a explorar. Si pareciera conveniente en un principio
no crear un area para cada servicio, para que en una segunda etapa se busque la

especializacion.

Finalmente, reiteramos la necesidad de organizarse bajo grupos y no bajo

departamentos. Estamos ante la oportunidad de crear una organizacibn mas

circular que vertical. Si el grupo se convence de esta nueva forma de trabajo

aportara mejores soluciones y un trabajo mas efectivo.

Elementos fundamentales para la definicion de tareas.

Resta solo subrayar que serd necesario construir una identidad en el gobierno
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municipal, con una cultura acorde a la realidad de Tulum y que favorezca la
vinculacion de intereses. Esto permitira construir un clima de confianza y obtener

capacidad asociativa que redundara en beneficio para todos.

Existe una enorme oportunidad para trabajar a través de redes que incorporen a
los distintos agentes, tanto internos como externos, involucrados en los asuntos de
gue se trate. Es fundamental un liderazgo que integre esfuerzos y sea parte de un
grupo impulsor. Este grupo debe comulgar con la vision y los objetivos
perseguidos para el Tulum que se desea. Naturalmente, el liderazgo debe ser
reconocido y ampliamente aceptado, capaz de mover a los ejecutores de las
distintas politicas que se implanten en el municipio. El liderazgo sera participativo,
incluyente y articulador de esfuerzos, recuperando capacidades y perspectivas de
todos los que trabajen en el gobierno municipal y de los propios grupos sociales.
Ademas debera orientar su actividad con acuerdos y negociaciones que sean
benéficas para el conjunto de la sociedad.

Normatividad

Mucho de lo que puede hacer y guiar el gobierno municipal esta estrechamente
ligado a las reglas de juego que se otorgue el propio municipio. El desarrollo
integral, equilibrado y sustentable depende de una adecuada reglamentacién, que
limite y de sentido al uso de la tierra, a las zonas de desarrollo, el amortiguamiento
y de reserva; de la asignaciéon de espacios para la vivienda, el comercio, el
turismos y todo tipo de actividades legales y convenientes al desarrollo de Tulum.

La reglamentacion municipal debera trabajarse seriamente, con la vision del Tulum
que se quiere, puesto que condicionard enormemente las posibilidades de
lograrlo. Esta vision debe delinearse bajo la premisa de que existen acciones
permitidas y deseables y otras que no son aceptables. En ello la normatividad es

fundamental.
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Para esto es fundamental conocer, estudiar y dar seguimiento a las conductas que
se desean de todos los agentes sociales y en todos los campos; deben
considerarse las conductas actuales y proyectar las esperadas. Es conveniente
establecer valores que se respeten y guien las actividades para construir el nuevo
municipio. Estos valores seran la base para la reglamentacion, puesto que

deberan reflejarse plenamente en ella.

Debera también de tomarse en cuenta cuales seran las instancias decisorias. Se
propone considerar grupos, con incorporacion de instancias o agentes sociales. El
aspecto participativo es esencial, por lo cual debe buscarse sumar a los agentes
sociales en la elaboracién e implementacion de la reglamentacion. La opinion de
los implicados facilitard su cumplimiento. De igual forma la sociedad puede ser
considerada en las actividades de control y vigilancia.

Obviamente debera presentarse una especial atencidén a las leyes y reglamentos
ya existentes. Importa el sentido que queremos darle a nuestras actividades y si
existen obstaculos reglamentarios y/o legales deberan modificarse y adaptarse a
nuestra pretension. Se sugiere una redaccién clara y con lenguaje ciudadano:
sencillo y claro. Para la elaboracién del reglamento se requiere de personal
preparado y capacitado, al igual que considerar el marco juridico y reglamentario
gue ya exista. Hay que hacer investigacion documental, pero siempre teniendo en
cuenta la realidad que vivimos y el deseo de modalidades de comportamiento y de
ordenamiento del asentamiento humano. Se debera elaborar antes un
anteproyecto que sea la base de las discusiones, para hacer luego una redaccién
basada en acuerdos y aportaciones amplias.

Como todo ordenamiento, deberd contar con su exposicibn de motivos, su
fundamentacion legal, las disposiciones generales y el cuerpo central con la
determinacién de obligaciones y derechos. Es importante establecer infracciones y
sanciones. En la etapa actual del gobierno municipal, tal vez sea mas conveniente

establecer las bases para que el municipio entrante tenga avanzado el camino y
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construya una reglamentacién modelo. Finalmente, es conveniente sugerir el
generar disposiciones referentes a la participacion social. Dentro de estas la
iniciativa popular, la afirmativa ficta o la negativa ficta, el plebiscito, control

ciudadano, entre otras opciones.

Estructuras y procesos

En este apartado se desarrolla el marco de gestion requerido para una
administraciéon publica transparente y con activa participacion social
institucionalizada. La construccion de este marco parte de la visidbn de una
democracia madura entendida como la construccion de un orden social que se
conduce por la inteligencia, no por los principios de autoridad; que se apoya en la
configuracion de estructuras organizacionales horizontales, no verticales. Todo
ello, en virtud de que el centro gravitante es un proyecto social que esta
encaminado al rescate de colectividades, la identidad comunitaria, y no a
individuos aislados.

Un gobierno de esta naturaleza, depende de tres condiciones: proyecto de
Gobierno, capacidad de gobierno y gobernabilidad del sistema. Estas condiciones

se visualizan mejor en la figura 8.

Proyecto

Gobierno
democratico

Capacidad Gobernabilidad

Figura 8 Condiciones para un gobierno democrético
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Estos son los tres vértices del triangulo de gobierno: obijetivos, dificultad para
alcanzarlos y capacidad para lidiar con esa dificultad. El proyecto de gobierno es
guiza uno de los elementos mas notables, aun cuando debe sefialarse que hay

una compleja interdependencia entre los tres condicionantes.

En el ejercicio del liderazgo publico, lo fundamental es una gestién publica con un
balance global favorable de los beneficios y costos que se obtienen de los
diferentes planos o dimensiones de la accién publica. Conforme a esta concepcién
el balance (valoracion) debe elaborarse ex-ante como un presupuesto de acciones
y resultados previsibles en el proyecto de gobierno; ex-post, al término de la
gestion como una contabilidad de resultados. El balance global de gobierno se
hard con base en el anadlisis de los problemas a resolver a partir de los cuales se

configuro el proyecto y pueden distinguirse tres conjuntos:

e La seleccién que hace la ciudadania, partidos de oposicién y organismos
independientes;

e La seleccion del gobierno; y,

e Un conjunto resultante de la seleccién ciudadana que es coincidente con la
seleccién del gobierno que podemos denominar como la agenda del
gobierno.

De la composicién de estos problemas podran apreciarse los grados de dificultad
para llevar adelante el proyecto de gobierno. La capacidad del gobierno, por su
parte, es una capacidad de liderazgo, ponderada por la experiencia y los
conocimientos en ciencias y técnicas del gobierno tanto del lider (o presidente

municipal) como del equipo y organizacién que dirige.

Finalmente, los campos de los problemas que se identificaron para la formulacion
del proyecto de gobierno, es lo que propiamente define tanto las estructuras y

procesos como los nucleos o dimensiones del control estratégico y evaluacion de
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la gestion publica que se debe tomar en cuenta en formulacion de los balances de
gobierno. En ellos se registran los costos de la accion y la inaccion sobre los
problemas que aquejan a la sociedad asi como los beneficios politicos producidos

con dicha accién u omisién. A continuacién se enuncian estos balances:

e Dimension politica. Su importancia radica en que proporciona los grados de
viabilidad del proyecto de gobierno: se refiere a los equilibrios de
gobernabilidad en los distintos niveles de gobierno y la sociedad.

e Dimension economica: campo controvertido de los conflictos entre
trabajadores y empresarios, pequefas y medianas empresas con el gran
capital, interés nacional versus el interés local, conservacién del medio y

explotacion comercial, etc.

e Dimension social y administrativa. Esencialmente problemas cotidianos de
la ciudadania, los problemas especificos que la poblacién valora. Destacan
la seguridad personal, la calidad del trato con la burocracia politica, el
acceso a la vivienda, agua potable, transporte urbano. Se define también
como una dimension administrativa, primero porque el contacto del
gobierno con la sociedad civil, con el ciudadano, con el hombre comun es a
través de una estructura administrativa. Segundo, porque las dimensiones
politica y econdmica finalmente tienen una expresion administrativa en un
sentido amplio, es decir, como sintesis, union, de lo politico, econémico y

social en la administracion.

Estas dimensiones se esquematizan en la figura 9.
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Figura 9

Dimensiones para el control estratégico

Dimension social y administrativa

En lo que se refiere al angulo administrativo, el fracaso de los gobiernos locales en
sus iniciativas de desarrollo, radica en buena medida en problemas de
instrumentacion de los proyectos y programas desarrollo, en su mas amplio
sentido, sea porque estos aspectos fueron omitidos en sus fases iniciales de
configuracion y disefio; por su incorporacion inadecuada; o bien, por la ausencia
de sistemas de seguimiento, de mecanismos de retroalimentacion (mecanismos
de reprogramacioén) de la ejecucion con las nuevas realidades a que da lugar el

avance en la instrumentacion de los proyectos y programas de desarrollo.

Los mecanismos de control y evaluacidén en la administracion publica municipal se
reducen, en el mejor de los casos, a la supervision de la regularidad en el ejercicio
de los fondos y de los recursos que se asignan al municipio mas que a una
valoracion del impacto socioeconémico, de la pertinencia de los programas
instrumentados y de su suficiencia en relacion con los problemas que se
enfrentan. Se requiere, entonces, de una nueva concepcion del control y direccién

social (gobernanza) bajo la perspectiva de:
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e Que el mejor gobierno sera el que mas espacios deja al ejercicio de la
autodeterminacién de individuos y colectividades. Se parte de la conviccion
de que es mas solido, integrado y cohesionado el gobierno local cuanto
mas cargado de la iniciativa y de la participacién de los ciudadanos se

encuentren los regimenes de gobiernos locales.

e En este nuevo marco de la gestion publica local, los mecanismos de control
y direccidén constituyen su base de actuacion en la medida que éstos se
encuentren apoyados en una real y amplia participacién social y se
conviertan en los conductos para el didlogo entre gobierno y sociedad civil,
de manera que sea posible el ideal de una sociedad fuerte y un gobierno
fuerte. Este estado y la estructura institucional que implica no existe, es

necesario construirlo.

e En lo que se refiere a los enfoques organizacionales, en su amplia
diversidad ofrecen un potencial para el analisis del Municipio que no debe
desaprovecharse. Sin embargo, debe subrayarse que debe ajustarse a las
particularidades del Municipio, lo que significa un trabajo de depuracion al
mismo tiempo que de adicidn y enriquecimiento por parte de la comunidad

local.

e Asi, para el discernimiento de la problemética organizacional del municipio,
la pregunta es: ¢de qué manera y en qué formas la accién de los individuos
se relacionan con las estructuras sociales y organizacionales de las que
forma parte? Justamente, este es el problema principal que presenta la
teoria de la organizacion en una de sus vertientes racionalistas, la que
enfatiza en el individuo como objeto de analisis, cuando hay que explicar
algo distinto a la accion individual ¢cémo van a agregar las actitudes y

comportamientos de los individuos?
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6.2 Los fundamentos de una estrategia de vinculacion social en Tulum.

Uno de los elementos centrales de este trabajo es el reconocimiento de las
capacidades de organizacion y participacion de los diferentes grupos que integran
la poblacién de Tulum, en su mayoria es maya, es evidencia de esto que en el
Concejo Municipal el Presidente era maya y varios miembros de su administracion
y del cabildo también lo eran. En el municipio existe un grupo importante de
poblacién proveniente de todas partes del pais y del extranjero que ha llegado a
residir en la zona para dedicarse al comercio, al turismo y a las actividades
sucedaneas a éste, otro sector de actividad econdmica muy importante es el del
desarrollo inmobiliario. También existe un importante grupo de hoteleros de cinco
estrellas y gran turismo, otro grupo con importante representacion es el de los
propietarios de los hoteles “cabafas” en la costa de Tulum. Un grupo importante
es el que vive en la zona conocida como Punta Allen, un pequefio pueblo de
pescadores a dos horas de la cabecera municipal. Las reuniones de trabajo que
se realizaron, auxiliados por la metodologia del Instituto de Desarrollo de
Paraguay, nos permitieron identificar los elementos fundamentales para la
construccion de una estrategia de desarrollo colectiva. Se identificaron los valores,
los anti-valores, los propuestas de trabajo, la visibn que tenian de su propio
territorio, los problemas y prioridades de la comunidad, los conflictos, la

caracteristicas ideales de un lider en su comunidad.

A partir de las entrevistas realizadas con las autoridades y funcionarios
municipales, y los talleres efectuados con habitantes de la cabecera municipal, la
comunidad de la zona maya y los integrantes de la Camara Nacional de Comercio,
se logro identificar las fuerzas y aspiraciones contradictorias. La comunidad maya
y los pescadores de Punta Allen se sienten lejanos a la cabecera municipal.
Ademas, hay una manifestacién contradictoria del futuro: la mayoria manifiesta el
deseo de preservar la riqueza de los recursos naturales de la zona; pero saben
gue estan siendo avasallados por un modelo de desarrollo turistico que se ha
impulsado en los ultimos veinte afios en la regién; y el enorme riesgo de un

crecimiento demogréafico y urbano desordenado y cadtico. Pero también
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reconocen que pueden recibir algunos beneficios materiales. Las matrices que

aparecen a continuacion resumen este analisis.

Matriz de Actores Involucrados para la Definicion de las Bases para Mejorar la

Gestion del Nuevo Municipio de Tulum

Involucrado Intereses Problema Percibido Recurso y Potenciales Conflictos
Mandatos
Regidores Elaborar un - Relacionamiento | - Organismo de - Ingreso de grandes
plan para la con Solidaridad regulacién capitales turisticos
transicion hacia | - Indefinicion de juridica del podrian atentar contra
el futuro roles para municipio vision ecolégica del
Ayuntamiento transferencia - Instancia de desarrollo
Dejar - Vacio legal que articulacion Con los grupos
establecidas coarta su politica gremiales por
las bases para accionar regulaciones que
una gestion atentarian contra sus
municipal intereses
eficiente
Directores Contar con una | - Limitaciones - Segmento Con grupos afectados
estructura presupuestarias técnico-politico por politicas
acorde a las - Ausencia de de la gestion sectoriales
funciones datos de municipal (vendedores
encomendadas programasy ambulantes y
proyectos a hoteleros)
cargo de
Solidaridad
- Capacitacion
insuficiente de
funcionarios
Mayas Mejorar las - Degradacion del | - Recursos Con funcionarios
condiciones de medio ambiente naturales en su municipales ante
vida de sus - Desproteccion entorno sensacion de
comunidades ante desastres - Alta valoracion discriminacion a su
preservando su naturales de la herencia grupo cultural
identidad - Decaimiento de maya
la cultura maya
- Escasas
oportunidades de
trabajo dentro de
la comunidad

223

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Involucrado Intereses Problema Percibido Recurso y Potenciales Conflictos
Mandatos
Comercios - Integrarse ala | - Incrementodela |- Generacion de |- Con grandes
industria del sensacion de empleoy inversores turisticos
turismo en inseguridad gestores de la (principalmente
forma - Corrupcion produccion restaurantes,
competitiva - Infraestructura 'y artesanos, pequefios
servicios comercios)
insuficientes - Con Gobierno
- Capacidades Municipal ante
instaladas dentro regulaciones
de la comunidad percibidas como
insuficientes contrarias a sus
intereses
Hoteleros e - Fortalecer el - Contaminacion - Generacién de | - Con el Municipio por
Inmobiliarias liderazgo de creciente de empleo la definicion del Plan
Tulum como mantos acuiferos Director de Desarrollo
centro de - Incremento de la Urbano que afecta a
atraccion sensacion de sus propiedades
turistico inseguridad
Comités de - Contar con - Incremento de la | - Representantes
Vecinos infraestructura sensacion de de la
y servicios que inseguridad comunidad
permitan - Infraestructura 'y ante
mejorar la servicios negociaciones
calidad de vida insuficientes con
- Degradacion del Municipalidad
medio ambiente
afecta las
condiciones de
vida de la
comunidad
Ejidatarios - Mantener alto - Pérdida de la - Con el Municipio por
el valor de capacidad de la definicion del Plan
mercado de influencia en las Director de Desarrollo
sus decisiones Urbano que afecta a
propiedades territoriales ante sus propiedades
creciente
participacion
ciudadana

6.3 La participaciéon ciudadana ¢Un camino hacia la gobernanza?

Las experiencias de participaciéon ciudadana que aparecen a continuacion

contienen en forma sintética, las conclusiones a las que se llegd en las reuniones

de trabajo de participacion social efectuados con representantes de la Camara
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Nacional de Comercio, con representantes de la comunidad de la zona maya, asi

como con representantes de la cabecera municipal de Tulum.

En este aparatado se destaca la identificacién que los diversos grupos realizaron

en cuanto a los valores y liderazgos de la poblacién de Tulum, su visién y las

iniciativas propuestas para incorporar a la sociedad en las acciones de gobierno.

6.3.1 La participacion de la Camara Nacional de Comercio (CANACO).

En esta reunion de trabajo participaron 25 personas, fundamentalmente duefios de

pequeiios comercios. Los resultados y propuestas fueron las siguientes:

Descripcion del
desarrollo del

taller Objetivos Productos Técnicas
Temas
1) Valores y Generar = Valores Tarjetas a cada
liderazgos confianza y determinantes participante y
espiritu de la vision de la | discusion en
comunitario por comunidad plenario

medio de la
identificacion de

valores
colectivos
Conocer la
importancia del
liderazgo

comunitario y los
valores que la
orientan

La descripcion de
liderazgos, no se
pudo realizar por
razones de tiempo

2) Visién

Reconocer los
valores vividos y

Palabras claves
para redactar la

los lideres vision que los
comunitarios pobladores de la
como agentes zona visualizan
de desarrollo
3) Diagnostico de Conocer = Listado de | Trabajo en plenario

las iniciativas

propuestas de la
comunidad para
enfrentar los
problemas y
avanzar hacia la
vision

propuestas y
actores que la
lleven a cabo

para elaborar con
los objetivos y los
actores
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Los valores sociales manifestados por el grupo de trabajo en el taller fueron:

Valores
Raices Educacion
Cultura Solidaridad
Preservacion del paisaje
(medio ambiente recursos Respeto
naturales)
Honestidad Derecho a opinar
Trabajo Amistad
Etica Integridad - no a la

corrupcién

Antivalores

Promesas no cumplidas

Robos, inseguridad

Destruccion del medio

No a la drogadiccion

Contaminacién

Traicién

Discriminacioén

Hipocresia y mentira

Desinformacion

Maltratos e hipocresia

Pandillerismo

Corrupcion

Violacion y crimenes

Deshonestidad

Los elementos basicos manifestados por este grupo de comerciantes que

deberian ser incluidos en la vision de futuro de Tulum son los siguientes:

Con un buen gobierno y una sociedad mas consiente.

= Una ciudad prospera y segura conservando sus areas naturales.

= Playa tranquila.

= Mas oportunidades, mas trabajo, mejor vivienda, mas comercios, industrial,
primeros lugares en visitas turisticas a nivel mundial, no perder espacios,
no perder esencia.

= Campos deportivos, campus, escuela.

» Estabilidad econdémica.

= Fuentes de empleo.

= Que sea un lugar en donde la playa se conserve tranquila y el pueblo

desarrollado para turistas y locales, que sea un lugar seguro donde puedas
educar a tus hijos y formar una familia.
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» Generador de empleos, crecimiento econdmico, geografico e industrial,
conservando el entorno ecolégico.

*  Tulum limpia y digna de admiracion.
» Logrando metas, riqgueza natural, educacion, comercio trabajo, seguridad.
= Depende del gobierno y con la ayuda de nosotros.

= Centro turistico a nivel mundial son un desarrollo ordenado, mejor enlace y
desarrollo educativo para los jovenes.

Para tus hijos y familia:
e Playa tranquila.
e Servicios basicos.

e Seguridad

Centro turistico mundial:
e Educacion a los jovenes.
e Desarrollo artesania y ecoturismo, conservacion del entorno.
e Trabajo, vivienda.
e Limpiay digna.

e Crecimiento mas organizado.

¢, Cémo hacer las propuestas?

¢,Como hacer las propuestas?

= Insistir, exigir = Seguir haciendo consultas

= Invertir en infraestructura = Ser coherente con los valores

* Invierte a lo mas necesario y asi
nosotros cuidamos

» Trabajo en equipo, mas apertura y | = De entrada 50 por ciento que puede
acercamiento a la ciudadania hacer el municipio

» Informacién de las aspiraciones
hacia el gobierno y desde el gobierno
hacia la ciudadania

»= Coordinacioén entre las partes

= No hay gente que nos ensefie a
hacer proyectos y una peticién

Los comités deben promover audiencias y reuniones con vecinos para palpar el

pulso.
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6.3.2 La participacion de las comunidades mayas.

A continuacién se presenta los resultados de la reunién de trabajo realizada en la

zona maya el 30 de Agosto de 2008. En esta reunidn participaron 45 personas de

las siguientes comunidades: Chanchen Palmar, Yax Che, Honzonot, San Silverio,

Yal Chen, San Juan, Sahcamucuy, y Chan Chen |. Se dividi6 a los participantes

en dos grupos. Los resultados del primer grupo fueron los siguientes:

Temas Objetivos Productos Técnicas
1) Valores y Generar confianza | e Valores Tarjetas a cada
liderazgos y espiritu determinantes de | participante y
comunitario por la vision de la | discusion en plenario
medio de la comunidad Se dividié el grupo en
identificacion  de | ¢ Listado de las | dos: lideres y
valores colectivos caracteristicas de | miembros.
Conocer la los liderazgos | Conversatorio con los
importancia del comunitarios miembros, sobre las
liderazgo identificados y sus
comunitario y los funciones funciones y las
va_lores que la caracteristicas que
orientan
esperan de un lider
2) Diagnéstico de las Conocer e Listado de | Trabajo en grupos,
iniciativas propuestas propuestas de la propuestas y con los lideres
por la comunidad comunidad para actores que la (comisarios y
enfrentar los lleven a cabo delegados) sobre
problemas y las iniciativas, los
avanzar hacia la objetivos 'y los
vision actores
Elaborar la lista de
iniciativas y ejes
para la definicion
de objetivos
3) Visién y Mision Socializar la
representacion e Palabras claves
social de un buen para redactar la
municipio en el vision que los
futuro pobladores de Ia
Reconocer los zona visualizan
valores vividos y
los lideres
comunitarios como
agentes de
desarrollo
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Valores y Antivalores

Los valores que mas resaltaron en el grupo fueron:

Valores

La cultura: costumbres, organizacion
politica, idioma y tradiciones del
pueblo maya, tales como el “ch’a
cha’ak”, accion de gracias o el ruego a
la lluvia.

La naturaleza: la tierra y el medio
ambiente, los bosques y cenotes,
para la provision de alimentos como la
cosecha de la milpa, y los animales
del bosque.

La solidaridad y la unién del pueblo
maya, para lograr el bienestar mutuo.

La educacion y la vivienda digna.

La familia

Los antivalores que mas se destacaron fueron:

Antivalores

= | a contaminacién del medio

ambiente y el maltrato al bosque = El alcoholismo y la drogadiccion.

= | a discriminacién hacia las

personas y el idioma maya. »= La desorganizacion.

» Lasequiay los huracanes.

La visién de futuro de la comunidad Maya

La comunidad maya se visualiza con mucho eco-turismo (turistas que observan la
fauna y la flora, no destruye sino la conserva), qué esto generara mas empleo
para la comunidad, dara progreso, conservando las tradiciones, el idioma y la

seguridad de su poblacién.

Liderazgos comunitarios

Que debe hacer los lideres comunitarios, como los delegados y los comisarios.

a) Gestor de proyectos.
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La comunidad maya manifestd que un lider debe hacer llegar a las autoridades
todos los proyectos, ya sea de apoyo social, productivos o de imagen urbana. El
lider debe conocer que es lo que la comunidad necesita y para ello dialogar con
las autoridades municipales, estatales o nacionales para hacer realidad proyectos

gue beneficien a su comunidad.

b) Coordinador de los proyectos se hagan en la comunidad

En ese sentido debe fomentar la organizacién de la comunidad para llevar a cabo
los proyectos, liderar el trabajo comunitario para llegar a la finalidad deseada, e
informar de la marcha de os proyectos a las autoridades.

c) Solucionador de conflictos de la comunidad.

Si bien legalmente existe un juez de la comunidad que debe solucionar los
conflictos comunitarios, las personas recurren al delegado, quien debe ayudar a la
solucién de los conflictos, ya sea a través de decisiones propias o llevando el
conflicto a las autoridad competente.

En resumen las caracteristicas de los lideres comunitarios.

e Activo, que tenga iniciativa
e Amable y respetuoso

e Responsable

e Capacitado

e Atender atodos porigual sin discriminacion por razones politicas
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PROPUESTAS CIUDADANAS

¢, Qué hacer?

¢ Para qué?

¢, Qué aportamos?

= Mantener limpio de basura

Evitar contaminacion

Concientizacion de las

las plazas y los caminos
(mas botes de basura'y
reciclados)

personas: en las escuelas
los lideres contactan con
los maestros

=  Acumular reciclables en las
familias

= Nuevas técnicas de cultivo | =

Conservacion de la tierray | =

Trabajo dedicado

= Provisién de agua comunidad

»  Ampliacion de lared
eléctrica

=  Aulas

= Viviendas

de los habitantes de la

y comercializacion Insumos autosustento (compromiso)
apropiados » QOrganizacién de vecinos
= Caminosy calles = Para mejorar el bienestar = Mantener limpias las calles

y facilitar colocacion

» Asociarse para temas
comunes

=  Promocién

= Generacion de intereses

=  materiales

= Escribir una monografia o "
historia del pueblo
tradiciones

Para recuperar y mantener | =
las costumbres y

Los lideres deben escribir
lo que los abuelos
contaban

= Proyecto eco turismo "

Averiguar que paso del proyecto de ecoturismo que se tenia
pensado desarrollar para explotar los cenotes.

Resultados del taller del Grupo Il

Los valores que mas resaltaron en el grupo fueron:

Valores
*= Latranquilidad del pueblo = Solidaridad entre los pueblos mayas
» La cultura y tradicién del pueblo = Lafamilia
*» Launiény el bienestar mutuo = Conservar el idioma

= Nuestras costumbres vy tradiciones, | =
como el ch’a cha’ak, accion de gracias

Los cenotes y sus animales los
pajaros

= La historia de la comunidad debe ser | =
escrita, plasmar un una monografia

El agua, porque hoy en dia el pueblo
lo contamina, debemos cuidarlo

= Conservar la forma de organizacion | =
politica de los antepasados

Los animales del monte que nos da
de comer

= Conservar la tierra para que no se
destruya la cosecha

La educacion

= La cosecha, la milpa = Vivienda de material cocido
= Tierra, el medio ambiente = |dioma
= El trabajo en el campo = Lareligion
* El ruego a la lluvia para que crezca la |
milpa
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Los antivalores que mas se destacaron fueron:

Antivalores
= El alcoholismo = Maltratar el bosque
* La contaminacion =  Sequia
= Los Zetas = Drogas

La discriminacion hacia las

" » La desorganizacion
personas y el idioma maya

El huracan

Visiéon de futuro de la comunidad Maya

Con mucho ECO TURISMO (turistas que observan la fauna y la flora, no destruye

sino la conserva), esto generard mas empleo para la comunidad, daré progreso,

pero conservando las tradiciones, el idioma y la seguridad de su poblacion.

Liderazgos comunitarios

Qué debe hacer:

Gestor de proyectos productivos y de imagen urbana, para la
comunidad, con las autoridades.
Coordinar para que los proyectos se hagan en la comunidad.

Solucionar conflictos de la comunidad.

Caracteristicas de los lideres:

Activo, que tenga iniciativa
Amable y respetuoso
Responsable

Capacitado

Atender a todos por igual sin discriminacion por razones politicas
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Propuestas Ciudadanas

¢ Qué hacer?

¢Para qué?

¢Qué aportamos?

Mantener limpio de
basura las plazas y los
caminos (mas botes de
basura y reciclados)

Evitar contaminacién

Concientizacion de las
personas: en las
escuelas los lideres
contactan con los
maestros

Acumular reciclables en
las familias

Nuevas técnicas de
cultivo y
comercializacion
Insumos apropiados

Conservacion de la
tierra y auto-sustento

Trabajo dedicado
(compromiso)
Organizacion de vecinos

Caminos y calles

Provisién de agua

Ampliacién de la red
eléctrica

Aulas

Viviendas

Para mejorar el
bienestar de los
habitantes de la
comunidad

Mantener limpias las
calles y facilitar
colocacion

Asociarse para temas
comunes

Promocion

Generacion de intereses
Materiales

Proyecto eco turismo

Averiguar que paso del proyecto de ecoturismo que se
tenia pensado desarrollar para explotar los cenotes.
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6.3.3 La participacion de los habitantes de los habitantes de la cabecera.

En el Centro de Interpretacion maya de la Universidad de Quintan Roo, con la

participacion de 35 personas, entre los que se contaban a regidores,

funcionarios municipales, miembros de comunidades, proteccion civil,

hoteleros y miembros de la comunidad maya.

Descripcion del desarrollo del taller

Técnicas

Tema Objetivos Productos
o Generar confianza vy espiritu | ¢ Valores

comunitario por medio de la determinantes de la
> identificacion de valores colectivos vision de la
3 g e Conocer la importancia del liderazgo comunidad
o N comunitario y los valores que la | ¢ Listado de lideresy
g > orientan organizaciones
QE e Reconocer los valores vividos y los

lideres comunitarios como agentes de

Presentacion de los ejes de
la estrategia de un municipio.
gue fomenta el capital social
Tarjetas para completar con
valores y antivalores.
Discusion en plenario
Presentacion en PP sobre
liderazgo comunitario

desarrollo
c e Socializar la representacion social de | ¢ Frases claves para
© un buen municipio redactar la vision que
1] . . e, .. .
S e Validar la mision de la Municipalidad los pobladores
< de Tulum. visualizan

Frases Claves para Ila
redaccién de la vision vy
discusion en plenario

e Conocer propuestas de la comunidad | ¢ Listado de

para enfrentar los problemas vy propuestas y actores
avanzar hacia la vision gue lalleven a cabo
e Valorar la importancia del plan comun (Planilla de relevo)

E y del capital social.

‘Z | o Elaborar la lista de iniciativas y ejes | ¢ Lineas de accion o
:Ej para la definicién de objetivos ejes principales

o

o

3) Iniciativas
propuestas por la

Trabajo en grupos: sobre
las iniciativas y actores-
responsables

Plenario

Agrupacion de propuestas
en gabinete de acuerdo a
los ejes globales
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4) Seguimiento | ¢ Lograr el compromiso de los | Listado de propuestas de trabajo conjunto de
participantes para la propuestas de trabajo conjunto posibles y fechas
articulacion de actores estimadas. Plenario

234



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Los valores que mas resaltaron en el grupo fueron:

Valores

La naturaleza y la Cultura maya .
porque son pilares del movimiento
turistico y desarrollo.

La honestidad y armonia se plantearon
en términos mas de pequefios grupos,
pero no de un imaginario colectivo.

La seguridad.

La vida y la dignidad como derechos
humanos se plantearon como valores
deseables.

Los anti-valores que mas se destacaron fueron:

Antivalores

La ambicion desmedida, que sumado a la

corrupcioén, puede llevar a Tulum a la
depredacion, mediante el engafio y la
convalidacion entendida como una falsa
legitimacion.

e Laapatiay el pesimismo o la
impotencia ante el avance del
consumismo Yy el capital
depredador.

La discriminacion y la falta de respeto y de e Lainseguridad generada por el

sentido comunitario.

vandalismo y la Violencia

Vision de futuro:

Un Tulum lider en Turismo ecoldgico de primer nivel, seguro, que promueva una

sociedad que integra a todos sus habitantes en igualdad de oportunidades,

desarrollandose en armonia con la naturaleza y en forma respetuosa de la cultura

maya.

Un Tulum con

iniciativas productivas y educativas de los habitantes, mediante la

planeacién oportuna de infraestructura en sus servicios, la educacién y el fomento

de actividades fisicas, con el fin de tener una sociedad sana y fuerte.
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PROPUESTA DE SEGUIMIENTO DE LA CIUDADANIA.

Resumen de los resultados del taller

Los valores de la Comunidad en Tulum.

Valores
o Competitividad e Amistad
o Lealtad e Compromiso
e Honestidad — conciencia o Dignidad
e Armonia — respeto e Humildad
e Humildad — Responsabilidad e Derechos humanos
e Rectitud e lLavida
e Respeto al Derecho ajeno e Seguridad
e Honestidad e Cultura maya
e Lanaturaleza
Los anti-valores
Antivalores
e Ambicion desmedida + L .
o . e Ignorancia — ineptitud
corrupcion = depredacion
e Corrupcién — convalidacion - e Discriminacion y falta de
engafio sentido comunitario
o Competitividad e Vandalismo
e Depredacion e Violencia
e Irresponsabilidad e Delincuencia
e Pesimismo — apatia e Inseguridad
o Falta de respeto

Visién de futuro de la comunidad de Tulum

Un Tulum con cultura, con seguridad, con limpieza, con principios y valores.

Prospero con seguridad y mas progreso, proyectos en la zona maya.
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Desarrollo sustentable, en armonia con la naturaleza, con planeacién oportuna
de infraestructura en sus servicios. Con fomento en la educacion y el deporte

con el fin de tener una sociedad sana y fuerte.

Respeto por la cultura maya y apoyo en la fusion cultural para evitar
desequilibrios.

Un Tulum limpio y ordenado, lider en Turismo ecolégico de primer nivel.

Una evolucion respetuosa a largo plazo que permita individuos, familias y

comunidad feliz.

Un Tulum tranquilo, con riqueza natural, con mucha cultura, con muchas

oportunidades de vida, con mucha armonia entre los individuos.

Un Tulum lleno de oportunidades, libre de contaminaciones que en la politica,
incluya la participacién de las comunidades mayas.

Que se practique la verdadera democracia, que los gobiernos den un trato
igualitario.

Un Tulum seguro donde la gente pueda caminar con tranquilidad en la calle.

Un Tulum productivo, seguro, con cultura y valores, con iniciativa, educativa de

calidad.

Un Tulum sin contaminacion, seguridad en el trabajo.

Mucho espacio educacion deportes, respeto ante usos y costumbres de los

mayas.
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Un Tulum en donde existan mas espacios deportivos, recreativos, educativos, en
donde nifios y jévenes empleen su tiempo en otras disciplinas deportivas y
actividades y asi olviden el vandalismo y adicciones. Practicar el reciclaje.
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CONCLUSIONES

En el estudio de una organizacion publica; en un mundo donde las consecuencias
no siempre proceden de las causas; y las causas no siempre son puntos de
partida claramente fundados, es un reto enorme. La ldgica tradicional de los
estudios organizacionales en general son vias limitadas para entender el mundo
de espacios de accion colectiva. En muchos momentos de la investigacion aun al
escribir estas lineas uno se siente que se queda sin historia, que ya no hay nada
mAas que uno pueda contar, pero que todavia hay mucho mas que decir. El abuso
y la falta de cddigos y lenguajes que permitan el dialogo no facilitan la descripcion
del gobierno municipal de Tulum.

La génesis de una organizacion: la construccién de lo ausente.

Este trabajo espero que haya servido como la cronica de un nacimiento
anunciado. En Tulum, estan las estructuras formales, normatividad y los procesos
son un asunto relevante pero marginal. Una organizacion publica, como lo es el
gobierno municipal de Tulum; es un esfuerzo por reducir establecer un ejericio de
la autoridad legal y legitimo; y de plantear las bases institucionales, politicas y
sociales que eviten la infiltracion de intereses privados; el gobierno municipal de
Tulum tiene como reto la construccién de espacios en donde se manifiesta la
condicién del ser humano y promueva la creatividad y la imaginacion mas

profunda de esta misma condicion.

En la construccion de una organizacion publica existe una importante oportunidad
para reivindicar la condicion esencial del ser humano. Pero sin duda, la base
fundamental de cualquier proceso de construccidon de un espacio de accion
colectivo; se encuentra en las convicciones y los valores profundos compartidos
entre los que participan en este espacio, como lo vimos en Tulum existen un
conjunto de elementos que podria dar cauce a decisiones y accién basadas en el

consenso Yy la cooperacion. La tarea en el corto plazo para el nuevo gobierno
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municipal, tanto para el Concejo como para el primer Ayuntamiento electo que
iniciara su actividad a inicios de abril de 2009., es enorme requiere de una enorme
eficiencia administrativa y de una dosis enorme de tacto y sensibilidad politica. Lo
importante es que los actores con los que se trabajo en Tulum dieron muestra de
que existe la voluntas y el interés por construir un modelo de desarrollo

sustentable y equilibrado.

La fenomenologia de la accion organizada, la mayoria de las veces puede dar
rumbo y ayudar a comprender, o por lo menos observar, las diferentes
permutaciones y combinaciones que suceden en un espacio que pareciera de
infinitas posibilidades. El grave problema metodolégico no esta en el uso de las
herramientas o técnica de estudio, sino en la conviccién y el anquilosamiento de la
sensibilidad para la lectura y el aprendizaje; la conviccién y la condicion para
aceptar que todas las teorias son legitimas, como dice Borges; pero eso no es lo
importante; lo importante es lo que se hace con ellos.

Lo que hemos logrado constatar a los largo del trabajo de investigacion de esta
tesis es que los modelos organizacionales tradicionales, inclusive los de la Nueva
Gestion Publica, y las herramientas, instrumentos, mecanismos y procesos con los
gue se establece una organizacién publica; por mas que han buscado en nuestro
pais reinventarse no lo han logrado. Sin duda, el componente tecnoldgico ha
aportado una nueva dindmica a las comunicaciones y a la informacion; pero estan
pendientes su aportacion al proceso cognoscitivo e intelectual del pensamiento y
la posibilidad del ser humano de vivir mejor.

La uniformidad estereotipada de los modelos organizacionales basados en la
eficiencia, racionalidad y orientacion teleoldgica; han llegado a disminuir, en
muchos casos o0 ser un riesgo potencial, a su minima expresion a la creatividad y
los espacios de innovacidon de la convivencia humana y social. Se confia en el
lente pero no en los anteojos, se confia en el escalén pero no en la escalera, en

Tulum existe un animo mediatizado por el riesgo de perder su caracter “insular”, se
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confia en que la naturaleza soportara, pero se sabe que no lo puede hacer. El
riesgo enorme es que la desconfianza y el abuso de la autoridad provocado
escenarios poco aptos para el desarrollo y la convivencia de toda la poblacién del
municipio. El lenguaje organizacional se ha formalizado tanto, que poco aporta a
la comprension de la condicibn humana al interior de un espacio publico; se
reinventa a si mismo y se va por las ramas. En el caso de Tulum existen cédigos
gue representan varias posiciones y grupos: los que somos de aqui y los que
llegaron; los que protegen el ambiente y los que lo estan acabando, los que
buscan la construccién y preservacion de este espacio como un ghetto de genet
acaudalada.

Para la reconstruccion de este animo, o mas bien, desanimo, con base en la
recreacion amable y generosa de la inteligencia, nos ha sobrado soberbia y falta
demasiada generosidad.

Un nacimiento con herencias y dudas atavicas; es traumatico, y no puede ser de
otra forma. La génesis de una organizacion nos ensefia que la historia no es lineal;
gue las determinaciones y condicionamientos contextuales de una organizaciéon
son fundamentales; que el espacio territorial de una institucion es basico, que la
tecnologia algunas veces esta de nuestro lado; que el liderazgo sélo puede
reivindicar la condicion humana y promover la democracia, si logra integrar, aun
con problemas; la impronta de la consecuencia causal y razonada entre lo que se

piensa, lo que se dice y lo que se hace, y viceversa.

Que los objetivos publicos se convierten en un derrotero razonado, viable y factible
para reivindicar el respeto a la vida; si y sélo si; se construyen con la participacion
de todos los afectados, involucrados o interesados y que esto pueda presentarse
en diferentes momentos y por diversos medios; que el lenguaje de los estudios de
las organizaciones debera ser mas humano, debera de atreverse y perder el

miedo a que cualquiera pueda entenderlo.
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Si se acepta, sin conceder que los sefialamientos anteriores tienen algun grado de
coherencia y consistencia; debemos buscar nuevos formatos y modalidades de
espacio-tiempo para reivindicar la condicibn humana es una organizacion ¢ Cual
es la prisa si nuestra condiciébn es pasajera?, ¢Cual es la prediccion, si todo
cambia? Al final del dia cuando uno piensa que tiene algunas respuestas; das

vuelta a la pagina y encuentras que te han cambiado todas las preguntas.

Algo profundo esta en riesgo; cuando se sabe que el genocidio, la guerra, la
discriminacion, la desapariciéon de especies de flora y fauna para siempre; la
miseria; el hambre; la contaminacion; y muchos otros despropésitos parecen ser la
constante. Pero también hay alguna cosa que se ha hecho bien, las artes, el
nacimiento de un ser, la solidaridad que en los hechos entre grupos y personas
aun existe; la continuidad de muchos por luchar contra estos despropdsitos.

El paraiso tiene aun alguna esperanza; si es posible construir desde la noche el
dia; la ausencia y el vacio, es decir la “soledad organizacional”’, provocan el
nacimiento de solidaridad, la cooperacion, la amabilidad, el respeto, la tolerancia y
la fortaleza; esta es la situacion del nuevo gobierno municipal de Tulum. La
génesis es contradictoria y trauméatica; pero también esperanzadora. Es necesario
nuevamente un acercamiento entre las personas y las instituciones, como lo

comentamos en la tesis deben ser espacios para la reivindicacién del ser humano.

Al inicio de este trabajo se planteaba un supuesto temerario, por obvio, “una
organizacion es por excelencia, un espacio representativo de la condicion del ser
humano (condicién que no tiene nada que ver con la idea del “homo economicus”),
con multiples puntos de encuentro y desencuentro. Con este trabajo también se
pudo constatar que en las circunstancias mas inverosimiles se consolida y se

transforma la identidad individual y la accidn organizada.

Una organizacion publica, es este caso el gobierno municipal de Tulum, es una

malla reticular extensa con diversos centros de decision, y de uso y abuso del
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poder publico. La gran contradiccidbn se encuentra entre el anquilosamiento y
lentitud con la que una organizacidn se ajusta a las circunstancias histéricas que le
toca vivir. Es cierto ya existen otros centros que ejercen el poder, pero en nuestros
espacios locales, éste esta concentrado en una personal el Presidente Municipal;
lo peor que puede pasar es el abuso de éste para fines personales o de grupos,
pero quizas tan negativo es como la situacion en la que teniendo la representacion

del poder publico no se atreva a ser utilizado.

El disefio organizacional en nuestro pais sigue siendo el mas tradicional, incluso
llega a ser completamente obtuso, poco practico. En el caso de Tulum es una
copia fiel del original. Existen poca capacidad institucional para lograr madurar una
gestion publica, que les permita transitar de politicas y gobierno; a politicas
publicas, es ciertos momentos se presenta como una quimera. El caracter
democrético (entendido como un proceso participativo, equitativo, transparente y
colectivo del uso de recursos y su distribucion) de una organizacion publica como
el municipio de Tulum, sera una de las tareas mas importantes de los dos afios de
trabajo del primer gobierno municipal electo. La vinculacion estratégica entre una

organizacion de gobierno, el Estado y la ciudadania aun es una quimera.

A pesar de que se conocen las técnicas, las tecnologias mas modernas y el
discurso se caracteriza por transmitir una idea de avance y progresos; en la
realidad la construccion de la agenda de lo publico, de los objetivos publicos con
aun definidos en estructuras organizacionales y marcos institucionales arcaicos y
gue se prestan a la justificacion de decisiones tomadas con anterioridad. La
profunda crisis de la economia mundial, nos obliga a replantear el camino a seguir
por las organizaciones. El paradigma de la gestion de lo publico en su fase
tradicional, y aun con las aportaciones técnicas o metodoldgicas de la Nueva
Gestién Publica, han llegado desde hace tiempo a un nivel de incompetencia
estructural para ofrecer soluciones de los problemas que aquejan a una sociedad,
y mas all4, plantear nuevos paradigmas de desarrollo social, econémico y politico.
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El reto para los estudios organizacionales es enorme, ante la ausencia de
parametros y referentes que permitan acercarse a un objeto de estudio
aprehensible y con cierto nivel de certidumbre, las investigaciones deberan ser
transversales pero a su vez horizontales. Este trabajo, busca platear una linea
base de investigacién para continuar cercano a lo que sucede en los proximos

afos en Tulum.

El paradigma de la “gestién de lo publico” se agotd, los estudios organizacionales
enfrentan el reto de platicarle a la sociedad de esta profunda contradiccion entre
las prescripciones y promesas de un mundo globalizado y las enormes
contradicciones del desarrollo, principalmente respecto de la pobreza, la
desesperanza y la incertidumbre al futuro inmediato, nadie sabe lo que hara en la
noche del dia en que vive.

La investigacion y el trabajo con municipios de todo el pais, y en este caso en
particular con Tulum, platea primigenias, las mismas preguntas de siempre, dénde
esta el respeto por el medio ambiente, donde estan las estrategias realmente
democratizadoras e incluyentes de todos los grupos que conforman la sociedad,
En donde se encuentra el actuar politico son sentido ético. Lo mas contradictorio
es gue esta latente en muchos espacios y acciones cotidianas de personas que
ofrecen lo mejor de si mismos por cumplir con su trabajo, esto lo he podido

constatar en todo el pais, el contacto directo y el trabajo de los ultimos afios.

El problema, la arista incomoda es cuando se llega a detentar el poder y se ejerce
de la forma en la que se negaba que se iba a hacer. Qué poder hacer en principio,
seguir adelante, continuar acercandose al objeto de estudio. No cejar en el intento.
La declaratoria catastrofista de las ciencias sociales y las humanidades para
explicar la situacion del ser humano, es una profundo llamado a plantear nuevas
preguntas, nuevas combinaciones, una nueva gramatica, nuevas formas, el

atrevimiento de acercarse al otro, para poder construir una lectura compartida.
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Las restricciones y alcances de disefio institucional de un orden de gobierno

municipal parece que lo hizo alguien con muy mala fé.

Tres aflos de gobierno, partidos politicos despilfarrando recursos publicos, la
dindmica de un organizacion publica tiene como principio la desconfianza y la

maldicion weberiana de tener que atender lo urgente sobre lo importante.

Las decisiones, estructuras, procesos y procedimientos en el gobierno siguen
teniendo su base ontoldgica en la racionalidad teleoldgica, impersonal, rutinaria,
abstracta, vertical y autoritaria que ha privado en los ultimos cien afios. El disefio
institucional y la normatividad deben ser vstas como producto de un proceso

social, sélo asi pueden ser cabalmente cumplidas, e incluso en su sancionadas.

Los disefios estratégicos son formales y poco innovadores. Las prioridades
municipales son determinadas por variables externas, esto provoca que en la

mayoria de los casos estén expensas a intereses de grupo o particulares.

Las estructuras municipales y a temporalidad de su administracion deja muy poco
espacio para la construccion de estrategias compartidas y de visiones de futuro.
La ausencia de una razon de ser colectiva; de una misién social, provoca enormes
costos y esfuerzos infructuosos en una organizacion, el dogma individualista eta
llegando a su fin. Sin claridad hacia donde ir, las organizaciones son espacios
idéneos para la frustracion colectiva. No aportan ningun valor, ni identidad para el
trabajo en equipo; ni mucho menos establecen vinculos organicos con la sociedad.
La estrategia es el discurso vacio y la simulacion. Por lo tanto, en Tulum se

decidio adoptar la forma més tradicional de la gestion de lo publico.

El déficit organizacional del municipio en México, y el riesgo de que eto se repiya
en Tulum es muy alto, por lo menos el inicio ya no fue tan afortunado, se empezo6
a trabajar copiando de manera fiel la reglamentacion y estructura del Municipio de

Solidaridad al que antes pertenecia:
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1.- Estar convencidos de que existe un mejor camino a seguir, que el
problema es encontrarlo. Vaya que una organizacion pierde tiempo en esto,
lo importante es construir espacios para la accién colectiva y que esta sea
la materia prima de estrategias, liderazgos, objetivos y nuevos espacios y

medios de interaccion entre los servidores publicos y la poblacién..

2.- La rendicion de cuentas y la transparencia son ejercicios de tramite y no
de construccion de dialogo y consenso social. La reivindicacion de | a ética
publica no esta s6lo en la implementacion de sistemas y normas
observados “a raja tabla”, sino en la reconstruccion del dialogo, la confianza
y la comunicacién entre la poblacion y el gobierno municipal. El trabajo del
nuevo Cabildo en Tulum puede ser fundamental en este proceso, ademas
el tamafio del territorio, el nimero de habitantes y las potencialidades
enormes para un desarrollo equilibrado y respetuoso del medio ambiente
son enormes. El nuevo municipio puede dejar sentadas las bases de este
nuevo ejercicio de la gestién publica.

3.- La estructura y los procesos decisorios son copadas por compromisos
politicos y de grupo. Esta es una constante, se debe vivir con ellas; lo
importante es lograr que no sea un dique para la construccion de objetivos
realmente publicos para la administracion municipal. El objetivo publico
debe ser contemplado como un ejercicio de participacidn social.

4.- La agenda de lo publico en el mejor de los casos, es una agenda de los
grupos de interés, y en el peor de los casos de la élite politico-econémica
de la localidad. Este es quiza el mayor riesgo posible para el municipio que

nace en Tulum.

5.- Las decisiones colectivas son ejercicios estrictamente formales, no

abonan a la construccion de nuevas formas de organizacién social-
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administrativa, ni a la construccion de espacios y consenso. El liderazgo
reconocido y real con el que cuenta el actual Ayuntamiento y el Presidente
municipal electo sin duda, es un muy valioso capital para lograr establecer
las bases es de una nueva forma de participacién ciudadana y decisiones

publicas.

6.- No existen formas, ni espacios para la conciliacién de intereses, la
concordia de puntos de vistas diferentes, y una nueva correlacion de
fuerzas que sume y multiplique y no sélo reste y divida.
Desafortunadamente la distribucion de recursos y espacios con caracter
patrimonial es una realidad. Las tentaciones ante tanta riqueza son
enormes pero las oportunidades para lograr un desarrollo incluyente basada

en el acuerdo y el consenso también son enormes.

Pero a pesar de este sexteto de catastrofismo. Aun existen importantes
oportunidades. Si se logra articular un esfuerzo en el que se sumen actores
locales, nacionales e internacionales y se reivindique una nueva vision de futuro
del lugar, y se retribuya su justo y enorme valor a la rigueza de los recursos
naturales de la zona. Es posible impulsar una estrategia politica que transforme
las practicas organizacionales, que logre introducir nuevas logicas del ejercicio del
poder politico-administrativo; un nuevo espiritu de didlogo y consenso; en conjunto
presentado como una nueva tecnologia de gobierno, que este realmente al
servicio de lo mas profundo de la condicion del ser humano, la vida. Para lo cual,

se vislumbran las siguientes lineas estratégicas de accion:

1.- Estructuras y procesos que respondan a las circunstancias histéricas de Tulum,
agiles y transversales, el trabajo en equipos horizontales sera fundamental en los

siguientes dos afos.
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2.- Lo anterior, sOlo se lograra si el lider del municipio convence a todos los
involucrados en sumarse a una estrategia y una vision de Tulum construida por

consenso.

3.- ldentificar las prioridades municipales, mas alla de las presiones de grupos

interesados o de presiones externas.

4.- Establecer una planeacion-programacion-presupuestacion, donde se
vislumbren los dos afios del nuevo Ayuntamiento. Para ello es fundamental contar

en posiciones clave a gente con experiencia, profesionalismo y compormiso.

5.- Aprovechar su condicién de centro de turismo mundial para conseguir los

apoyos de otras instituciones tanto nacionales como internacionales.

6.- Aprovechar al maximo, el momento histérico, los dos afios para construir
nuevas formas de participacion y gobierno. Hacer a un lado las reuniones

protocolarias por una estrategia de puertas abiertas y atencion a todo el publico.

La inaccion o el actuar organizacional tradicional llevaran a Tulum a enfrentar
enormes amenazas para Su supervivencia como un sitio con un ecosistema
privilegiado. Lo que espero, antes de terminar las Ultimas lineas de este
documento, es haber identificado algunos elementos que permitan evidenciar la
importancia para los estudios organizacionales de dar seguimiento y continuidad a
este tipo de investigaciones por un largo tiempo. Por mi parte espero poder
continuar cerca del proceso; y algun dia poder platicarle a mi hija que logramos
preservar uno de los sitios mas bellos del mundo, aunque no logre todavia

responderle de dénde nacieron los dinosaurios.
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