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n la presente obra se desarrollan diversos andlisis y propuestas

que, desde distintas visiones y perspectivas, analizan algunos

retos de los gobiernos locales mexicanos; de tal forma, se
pretende contribuir con aportaciones académicas y experiencias que
conllevan a mejores practicas gubernamentales y nuevos enfoques
de administracion local. De manera tradicional, el ejercicio publico
y las funciones del municipio han estado inmersos en una serie
de complejidades; por una parte, el municipio esta caracterizado
por distintas debilidades institucionales que impiden un correcto
funcionamiento del gobierno municipal; pero por otra, con grandes
desafios fuera de su alcance que dificilmente un municipio pueda
solventar por cuenta propia. Es en este tenor, que esta obra pretende
contribuir al debate que diversos estudios han planteado, pero a
su vez, definir una serie de retos estratégicos urgentes de retomar
en la agenda publica municipal vigente y rumbo al siglo XXI. Es
de apreciarse dentro de la inmensa gama de servicios y tareas de
competencia local, la enorme responsabilidad que el municipio tiene
para llevarlos a cabo de una manera eficaz y que por consecuencia,
su gestion se vea reflejada en una mayor calidad de vida en los
ciudadanos. Por lo tanto, las aportaciones que diversos académicos
presentan en este libro buscan contribuir a este objetivo, destacando
una serie de temas vigentes para promover, desde el municipio, nuevas
oportunidades de conduccion de la administracion municipal y
establecer las bases para que desde este orden de gobierno, se cuenten
con las capacidades necesarias para impulsar mayores espacios de
competitividad y bienestar.
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I

La construccion de una matriz relacional para /a cooperacion
transfronteriza. E/caso de la triple frontera de Monte Caseros, Bella Union
y Barra do Quarai, aborda el estudio de las dinamicas de cooperacion
transfronteriza y analiza las estrategias de articulacion y de /obbying
desarrolladas en diferentes escalas y en diferentes paises, dando pauta
a la nocion inicial de gobernanza multinivel como "un sistema de
negociacion continua entre gobiernos ubicados en distintos niveles
o escalas territoriales”. La cooperacién transfronteriza ha crecido
en los ultimos anos en toda America Latina, sea por fenomenos
espontaneos surgidos desde los propios territorios o por fenémenos
inducidos producto de las dindmicas de la cooperacion internacional
y, particularmente, por la cooperacion internacional descentralizada.
El caso que nos presenta el autor es la frontera conformada por
Monte Caseros (provincia de Corrientes, Argentina), Bella Union
(Departamento de Artigas, Uruguay) y Barra do Quarai (Estado de
Rio Grande do Sul, Brasil), donde realiza un analisis de los procesos
translocales y de sintonia politica de esta triple frontera, destacando
como primer apartado de la obra, la experiencia internacional de
tres gobiernos locales y sus diversas iniciativas de cooperacion
transfronteriza.

I
La gestion publica municipal y la autonomia_juridica — politica, nos
muestra un analisis enfocado en dos grandes aspectos. la capacidad
del municipio para auto-regularse y la existencia de una instancia
de gobierno distinta a la federal y local que exige para si misma una
esfera minima de facultades y derechos. La tesis central que el autor
establece es que si bien, el municipio mexicano es ya reconocido
como un orden de gobierno en el articulo 115 constitucional y que la
eleccion de su 6rgano de gobierno, el Ayuntamiento, deviene de un
ejercicio de soberania popular, el papel del gobierno local mexicano
se encuentra todavia con delimitaciones (es gobierno solo para unas
cuantas tareas) a su reconocimiento y ejercicio como auténtico orden

de gobierno, dentro de la estructura dual del federalismo mexicano.

Ante esta situacion, este apartado hace referencia a las relaciones
politicas intergubernamentales democraticas, aportando valiosos
elementos para plantear un federalismo mexicano cooperativo y de
redes.
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11

Federalismo y descentralizacion. el marco institucional de la deuda
municipal en el norte de México, analiza un recorte tematico estratégico
sobre el federalismo, para ofrecer una descripcion y analisis del
entorno institucional bajo el cual los municipios de los Estados de
Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa, desarrollan
su gestion hacendaria. El andlisis aborda dos asuntos centrales: el
diseno institucional del federalismo hacendario y la estructura
institucional que controla el endeudamiento municipal. Como
primera parte, el autor expone la evolucion del federalismo por
medio del cual, se han establecido las responsabilidades de gasto y los
mecanismos y fuentes de financiamiento de la actividad municipal.
También se contrastan los mecanismos de distribucion de recursos a
los municipios adoptados en cada entidad. Posteriormente, se analiza
el marco institucional que regula el endeudamiento de los gobiernos
locales. Este apartado pretende identificar si el entorno institucional
configura sistemas blandos o duros de control de la deuda segtin lo
propone Poterba (1996); en este marco, un sistema anti-déficit duro
sera aquel que requiere la aprobacion del congreso y que no permite
que el endeudamiento sea llevado a afnos subsiguientes. Por otro lado,
un sistema intermedio requiere solo de la aprobacion del legislativo y
un sisterma blando sélo exige la presentacion del balance. En ambos
casos, el analisis comprende el estudio de las normas constitucionales,
y en su caso, las leyes federales y estatales.

v
Gobernanza por resultados y la calidad gerercial: dilemas para
gobiernos locales mexicanos, destaca la importancia de las capacidades
institucionales para implementar un modelo de gobernanza por
resultados (GpR) en el ambito local y orientado hacia una calidad
gerencial. El autor establece la importancia de estos temas para los
municipios mexicanos, ya que promueven impactos sociales con base
en una reelaboracion de los modelos de gestion vigentes. El argumento
que se plantea es que la GpR puede ser una alternativa eficaz para
los gobiernos locales mexicanos, si dichos gobiernos cuentan con la
capacidad de integrar los conceptos y metodologias claves de la GpR
como parte de un modelo transversal de su gestion. La iniciativa de
promover un enfoque de GpR se concibe como un reto en materia
de evaluacion de politicas y redisefio de la administracion publica
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en Meéxico. Se considera que las bases para la implementacion de tal
iniciativa tienen algunas limitaciones que se asocian a la conformacion
del Estado mexicano y al caracter de la gestion y las politicas publicas
desempenadas en México, a lo que el autor puntualiza con distintas
propuestas para reducir estas limitantes.

Vv

Politicas piiblicas municipales en Mexico ofrece una reflexiéon del
municipio y sus capacidades institucionales. El autor establece que
los gobiernos locales de México del nuevo siglo se han vuelto muy
complejos y diversos; destacando algunas transformaciones, algunas
de ellas producto de los cambios demograficos y socioeconémicos
caracteristicos del paso de siglo. Pero en otros casos, los cambios han
sido producto de propésitos politicos encaminados, justamente, a dar
una nueva fisonomia y a modificar el papel que estos gobiernos estin
llamados a cumplir en sus respectivos territorios y sociedades. Es
este ultimo tipo de cambios el que ha marcado con mayor influencia
las perspectivas actuales de los gobiernos locales de México y las
politicas publicas que definen y ejecutan. En este sentido, dentro de
este apartado se establece una discusion concreta sobre las formas
que estan adquiriendo las estrategias de los gobiernos municipales
de México en esta nueva era para atender los retos de su desarrollo, y
como estas formas pueden considerarse una nueva pauta de evolucion
de las politicas publicas locales. Para ello se discuten, primeramente,
las tendencias de cambio administrativo mas relevantes de los
ultimos anos y sus efectos en los sistemas de politica publica de los
gobiernos locales de México. Posteriormente, se analiza la evolucion
de los mecanismos que permiten crear o ampliar las capacidades
institucionales y de formulacion de politicas publicas locales.

A
La evaluacion al desemperio a nivel local. retos estratégicos para el
municipio mexicano, analiza un tema crucial para fomentar un
desarrollo gubernamental y mayores resultados de la implementacion
de programas y politicas publicas: la evaluacion al desemperio. En
el desarrollo de este andlisis, se definen este tipo de pricticas en
un orden gubernamental caracterizado por distintas fragilidades
institucionales: el municipio. De tal forma, se establece como
objetivo principal de este capitulo el analizar los principales retos
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de los municipios en México para fomentar una Politica Municipal
de Evaluacion (PME) y que de esta manera, se impulsen este tipo
de précticas que promuevan un mayor desempeno gubernamental
desde lo local. El presente documento inicia con una serie de teorias
relacionadas al concepto de evaluacion y sobre todo, su impacto en
el desarrollo de la Administracion Publica (AP). La segunda parte
del documento, analiza los rasgos mas relevantes de la reforma
administrativa de la actual administracion federal (2006 — 2012),
donde obliga a que los 3 6rdenes de gobierno ejerzan los recursos
publicos considerando los impactos sociales generados. La tercera
division de este analisis nos permite responder la interrogante
principal de este documento jcuales son las propuestas operacionales
para fomentar una eficaz Politica Municipal de Evaluacién (PME).
De tal forma, se concluye en este apartado con una serie de retos y
propuestas para implantar, de forma integral, una verdadera politica
de evaluacion a nivel municipal.

VI

Gobernanza en el contexto municipal mexicano. el rof de los gobernarites
locales como actores politicos influyentes, propone dentro del contexto
mexicano una serie de sugerencias para los gobernantes locales,
especificamente a los presidentes municipales, bajo una éptica que en
los ultimos 15 afos viene consolidandose como una tendencia sélida:
la Gobernanza. Como primera parte, el autor define la explicaciéon
de este nuevo paradigma del siglo XXI, asi como sus alcances y
consecuencias planteadas desde diversas perspectivas. Dentro del
desarrollo, se define un recuento histdrico para entender cémo surge
y por qué se le denomina entre los académicos como un paradigma
que estd modificando la forma de entender la administracién
publica. La siguiente parte de este analisis aborda el concepto
de gobernanza local, buscando entender este concepto desde la
optica de las administraciones publicas municipales; de esta forma,
identificar las opciones de cambio y los nuevos retos que enfrentan
las administraciones municipales en materia de gobernanza. En Ia
ultima vertiente, se presentan diversas acciones que deben ser llevadas
a cabo por parte de los presidentes municipales, con la finalidad de
influir dentro de sus municipios para dirigirlos a una situacién de
progreso y bienestar politico, social y econémico.
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VI

Tecnologias de Informacion y Comunicacion (T1C5) a nivel municipal;

hacia un sisterma de informacion integral, busca contextualizar el grado
de penetracion de las TIC’s como una fuente de informacion util e
importante para el desarrollo municipal, que permita a la gestion
local contar con un soporte adecuado para su toma de decisiones.
Las instituciones de hoy estan obligadas a incorporar y fomentar el
uso de las tecnologias y sistemas de informacion; en este sentido, el
autor define que las herramientas que proporcionan las TIC's deben
utilizarse para tomar mejores decisiones publicas que incidan en las
distintas tareas del municipio. En este aspecto, la primera parte de
este analisis, nos muestra el contexto actual de las tecnologias de
informacién y comunicacion, asi como los sistemas de informacion
en la gestion de gobierno a nivel internacional y resaltando la
experiencia en Meéxico. Es importante destacar el énfasis en
diversas experiencias de aplicacion de este tipo de practicas, donde
las tecnologias de informacién forman parte no solo como un
instrumento mas de la gestion, sino como un elemento cultural que
penetra en la administracion publica. Por ultimo, se exponen los
principales avances y retos en el uso de los sistemas de informacion
en municipios mexicanos, puntualizando en propuestas concretas
para impulsar, desde el orden local, el uso, aplicacion y la cultura de
la informacion por medio de las TIC's.

Xl
Enfogue estratégico y gestion integral para la zona costera en el municipio
de 7ijuanaestablece como propdsito general el analizar la importancia
de la gestion integral costera (GIZC) y la gestion estratégica (GE) en
la operacion de los Comités de Playas Limpias en el ambito nacional,
con la finalidad de atender los objetivos centrales del Programa de
Playas Limpias.! La importancia de este estudio radica en que la
gestion eficaz de tal programa puede promover el desarrollo local en
los municipios costeros mexicanos. La tesis utilizada como base para
la elaboracion de este capitulo, fundamenta algunas aportaciones en
el campo de la gestion y las politicas publicas en México, en términos
de explorar como los elementos de GIZC y GE pueden orientar los

1 Elobjetivo del PPL es proteger la salud de los usuarios de las playas, mejorar la calidad
ambiental de las mismas y elevar los niveles de competitividad de los destinos turisticos
en los municipios costeros mexicanos
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procesos de cambio y renovacion en el actuar sobre las zonas costeras,
en especial como guia de los Comités de Playas Limpias instalados
en los gobiernos locales para considerar la renovacion en su forma de
operar. Durante el desarrollo del presente apartado, la autora llevé
a cabo un ejercicio de contraste respecto al modelo de gestion entre
el Comité de Playas Limpias del municipio de Tijuana (CPLT)J)
y el Comité de Playas Limpias del municipio de Santa Maria
Huatulco (CPLH). Este ejercicio es importante, porque permite
apreciar el impacto de un modelo eficaz de gerencia estratégica en la
implementacion del Programa de Playas Limpias, logrando con ello,
un rumbo sustentable en materia de medio ambiente.

X

Los desafios del municipio mexicano rumbo al siglo XX/ presenta un
analisis sobre las transformaciones recientes que el municipio mexicano
ha experimentado como instancia de gobierno local. El autor enfatiza
tanto en los indudables avances en el ejercicio de las competencias
recibidas a partir de la reforma a la constitucion federal de 1999 y
las subsecuentes en el ambito de los estados federados, asi como los
obstaculos que han enfrentado los gobiernos locales para asumirlas
plenamente. Dentro del desarrollo de este apartado se examinan
brevemente un conjunto de temas propuestos por analistas politicos,
investigadores y profesores universitarios o actores politicos para
debatir la potencialidad del municipio como promotor del desarrollo
y no solo como prestador de servicios. Se destaca también, una serie
de propuestas para fortalecer la gestion publica local rumbo al siglo
XXI, destacando el reconocimiento de la heterogeneidad municipal
y la necesidad diferenciada de nuevas competencias en materia
fiscal o educativa; el reconocimiento de los usos y costumbres en los
municipios indigenas, pero también la discusion de sus alcances; la
urgencia de fomentar el fortalecimiento de capacidades en materia
de procedimientos administrativos, en el uso de Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion (TIC's) y de gobierno electronico
(e-gobierno). El autor propone como postura metodolégica la adopcion
de la Reforma del Estado como eje tematico que permita ubicar,
dimensionar, agrupar y priorizar los desafios que enfrenta hoy el
municipio mexicano. Esta propuesta no pretende discriminar ninguno
de los temas desarrollados en este analisis, sino incluirlos como parte
de una vision mas global e integral para el desarrollo municipal.
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Como se pudo observar, los distintos temas analizados en este
libro se definen como parte de una agenda municipal estratégica y
orientada a mejorar los resultados de la administracion publica local.
En este contexto, es fundamental para el rol vigente y futuro del
municipio promover este tipo de practicas y retos; puntualmente, para
fortalecer su papel como gobierno cercano al ciudadano e impulsar,
desde lo local, mayores niveles de bienestar y competitividad. Es
importante puntualizar que este tipo de practicas, experiencias y
referentes mostrados en esta obra, conllevan a una serie de cambios
a fondo en este orden de gobierno. Como primer punto, el cambio
cultural que enmarca a la gestion local del momento, en el cual, la
voluntad, visién y liderazgo de nuestros representantes populares
municipales es un factor fundamental para llevar a cabo cualquier
proceso de cambio o redisefo institucional. Pero por otro lado, la
importancia de contar con enfoques de administracion orientados
plenamente a la satisfaccion ciudadana, de tal forma, que este
orden gubernamental impulse nuevos espacios de gobernanza que
impacten en un mejor desempeno gubernamental y en una mejora
en la calidad de vida.
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nestecapitulose presentaun balancesobre lastransformaciones

recientes que el municipio mexicano ha experimentado como

instancia de gobierno local. Se enfatizan tanto los indudables
avances en el ejercicio de las competencias recibidas a partir de
la reforma a la constitucion federal de 1999 y las subsecuentes en
el ambito de los estados federados, como los obstaculos que han
enfrentado para asumirlas plenamente.

Asi mismo, se examinan brevemente un conjunto de temas
propuestos por analistas politicos, investigadores y profesores
universitarios o actores politicos para debatir la potencialidad del
municipio como promotor del desarrollo, y no solo como prestador
de servicios, fomentando las practicas innovadoras. Entre ellos
destacan: el reconocimiento de la heterogeneidad municipal y la
necesidad diferenciada de nuevas competencias en materia fiscal
o educativa; el reconocimiento de los usos y costumbres en los
municipios indigenas, pero también la discusion de sus alcances; la
urgencia de fomentar el fortalecimiento de capacidades en materia
de procedimientos administrativos, en el uso de tecnologias de la
informacion y la comunicacion (T1C’s) y de gobierno electrénico
(e-gobierno). Pero centralmente, se conmina a debatir el papel que
hoy es indispensable asignar al municipio mexicano en el desarrollo
de la sociedad y se presenta en calidad de propuesta el enfoque
de la Reforma del Estado como marco de anilisis de los retos del
municipio mexicano.
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EL ALCANCE DE LAS REFORMAS MUNICIPALES

Un rasgo que ha caracterizado a la estructura de gobierno de
nuestro pais desde hace casi dos siglos, es el dilema no resuelto entre
centralismo y federalismo. En Meéxico, este tema ha sido recurrente
en el discurso politico desde hace mucho tiempo. Sin embargo, la
decision de ubicar las funciones de gobierno en cualquiera de los
tres niveles que comprende el Estado, parece un proceso en el cual,
si bien es cierto que existe un avance paulatino, en delegar mayores
espacios o margenes de poder desde la autoridad administrativa
representada por el ejecutivo federal y sus dependencias hacia los
estados de la federacion y especialmente hacia el gobierno local o
municipal, la via gradualista elegida por los actores politicos tiene su
origen mas en una intencién de aplazar la pérdida de los privilegios,
que en la adopcion de una légica de buscar un funcionamiento mas
eficiente del aparato gubernamental.

Un momento especialmente importante de esta aparente historia
sin fin ocurrié durante los dltimos afios de la década del setenta y los
primeros de los ochenta del siglo X X cuando algunos de los partidos
politicos, varias de las entonces escasas organizaciones ciudadanas
existentes, grupos de intelectuales y profesionistas de areas como la
sociologfa, las ciencias politicas, la economia y la planificacién del
territorio, entre otros, impulsaron desde diversos foros un proceso de
descentralizacion de competencias de gobierno desde el nivel federal
al municipal, con el propésito de democratizar el ejercicio del poder,
estimular el desarrollo de la economia local mediante la aplicacion
de un conjunto de funciones que permitirian empatar las necesidades
del mercado con las ventajas de cada poblacion, y atender en forma
directa las demandas de los ciudadanos con instituciones capaces de
resolver muchos de sus problemas inmediatos, facilitando la gestion
del territorio y el acercamiento del gobierno con la sociedad.

Asi, en 1982 al crearse el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, surgieron el Plan Nacional de Desarrollo y una cauda
de programas sectoriales y regionales que incluyeron la planeacion
territorial y urbana, asi como su correspondiente reproduccion en
el nivel estatal (Garza,1989). Tras intensos debates politicos, la
culminacién de esta fase fue la aprobacion en 1983 de la reforma
al articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Debido a sus limitaciones, en diciembre de 1999 se
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produjo una nueva reforma del mencionado articulo, en cuyo texto
vigente la fraccion || establece que:

Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asr fuere necesario y
lo determinen /as leyes, tendrdn a su cargo los siguientes servicios ptblicos.
a) Agua potable y alcantarillado; b) Alumbrado publico; ¢) Limpia, d)
Mercados y centrales de abasto, ¢) Panteones; ) Rastro; g) Calles, parques
yjardines, h) Seguridad puiblica y transito, i) L os demas que /as legislaturas
locales determinen segtin las condiciones territoriales y socioecondrmicas
de los municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera’.
Adicionalmente, seriala que "Los municipios de un mismo Estado, previo
acuerdo entre sus ayuntamientos y con sufecion a /a ley, podrari coordinarse
y asociarse para la mds eficaz prestacion de los servicios piblicos que les
corresponda” (Congreso, 7977).

Considerando que la ampliacion en las funciones requiere de
mayores recursos financieros, la fraccién IV del mismo articulo 115
establece que:

Los municipios administrardn libremente su haclenda, la cual se
formard de los rendimientos de los bienes que les perterniezcan, asi cormo
de /as contribuciones y otros ingresos gue las legislaturas establezcan a su
favor, y en todo caso. a) Percibirdan las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los Estados sobre la propledad inmobiliaria,
de su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. Los
muwnicipios podran celebrar corivenios con el Estado para que éste se haga
cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de
esas contribuciones, b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas
por la Federacion a los municipios con arreglo a las bases, mortos y
plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de los Estados,
¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios ptiblicos a su cargo”

(Congreso, 7917).

En materia de regulacion territorial, la fraccion V del
multicitado articulo senala que:

Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,
estardn facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion
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y planes de desarrollo urbano municipal, participar en la creacion y
administracion de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la
utilizacion del suelo en sus_jurisdicciones territoriales, interverir ern
la regularizacion de /a tenencia de /a tierra urbana, otorgar licencias y
permisos para construceiones, y participar en la creacion y administracion
de zonas de reservas ecologica” (Congreso, 7977),

Finalmente, en el ambito de la conurbacion, tras la segunda
reforma, la fraccion V| del articulo 115 determina que:

Cuando dos 0 mds centros urbanos situados en territorfos municipales de dos
0 mds entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demogrifica, la federacion, las entidades federativas y los Municipios
respectivos, en el ambito de sus competericias, planeardn y regulardn de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos certros con apego a /a
ley federal de la materia” (Congreso, 1917).

Al comparar la situacion actual con la condicion previa, es
evidente que el municipio avanzé con la reforma en tres grandes
aspectos: adquiriendo mayores competencias en materia de los
servicios publicos que le corresponde otorgar a sus ciudadanos, en el
tipo y monto de los recursos para sustentar sus actividades y en las
facultades para regular los asentamientos humanos.

La reforma de 1999 ocurrié en un contexto econémico, en
donde tras la debacle del modelo de economia cerrada expresada
en la recurrente presencia de profundas crisis, Meéxico inicié un
periodo de acelerada apertura, caracterizado por pequefas tasas de
crecimiento del PIB, pauperizacién del empleo, deterioro del salario
real e incremento en la desigualdad del ingreso, que se ha prolongado
por cuatro décadas.

Obviamente, esta situacion generé malestar entre la poblacion
y seguramente influy6 en forma decisiva en el panorama politico, que
se ha caracterizado por el paulatino incremento de la alternancia en
estados y municipios, pasando por el momento en que el partido
del Presidente perdio por primera vez la mayoria en la camara de
diputados en 1997, el triunfo del Partido Accion Nacional en la
eleccion Presidencial del 2000, el fortalecimiento de las Asociaciones
de Municipios impulsadas por los partidos politicos [Asociacion

de Municipios de Meéxico, A. C. (AMMAC), Asociacion de
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Autoridades Locales de Meéxico, A. C. (AALMAC) y Federacion
Nacional de Municipios de Mexico, A. C. (FENAMM)] y el
surgimiento de la Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago)
en 2001. Otro rasgo es "la judicializacion de la politica’, como se
denominé al creciente niumero de controversias sobre competencias
entre los tres niveles de gobierno que han requerido la intervencion
del poder judicial. Todos ellos son expresiones de la ruptura del
dominio que por siete décadas tuvieron el Presidente de la Republica
y el Partido Revolucionario Institucional.

En el terreno social durante un largo tiempo ha ocurrido en
nuestro pais un lento pero continuo deterioro de la gobernabilidad,
acelerado en la ultima década, cuya expresion se percibe al menos en
cinco rasgos. El primero es un fortalecimiento de la capacidad popular
pararesistir a la autoridad desobedeciendo o boicoteando sus mandatos.
E ste fenémeno, surgido en la época de los gobiernos autoritarios y que
se incrementa ante las expectativas defraudadas por los gobiernos de
alternancia, no refleja la posicién politica de un grupo ciudadano, sino
una actitud contestataria frente a la imposicion de gobiernos incapaces
de entablar negociaciones politicas ante los conflictos.

El segundo es el progresivo deterioro del Estado de derecho
ante la sistematica violacion de sus instrumentos vinculantes en
diversos ambitos de la vida cotidiana, los procesos penales y los
asuntos mercantiles. El tercero es la cotidianidad de la violencia en
algunos barrios, ciudades y zonas del pais aparejada al incremento en
laimpunidad de los hechos delictivos, especialmente los vinculados al
narcotréfico. El cuarto se refiere a la escasa confianza de la poblacién
en los gobernantes, legisladores y miembros del poder judicial,
a los que observa como corruptos, excesivamente bien pagados,
frecuentemente involucrados con el crimen organizado e ineficientes
en su trabajo. Finalmente, el quinto rasgo, emana de la aparicion y
consolidacion de espacios de extraterritorialidad motivados lo mismo
por movimientos sociales que por delincuencia en donde no operan
las instituciones formales ni las leyes (Meéndez, 2011).

En este contexto, cuatro anos después de la reforma
constitucional de 1999, un conocido estudio de Guillén y Ziccardi
(2004: 32-33) mostré que aun permanecen pendientes algunos
aspectos que se examinarin en el apartado final de este trabajo.
Estudios mas minuciosos han arribado a la conclusion de que en
algunas entidades federativas como el estado de Mexico, algunas
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competencias no fueron trasladadas al municipio, o esto ocurrio
parcialmente (IsunzayMeéndez, 2011). Ahi, sereformélaConstitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de México (Congreso, 2011a)
y las leyes locales. En su contenido se aprecian dos importantes
aspectos que presentan avances. El primero consiste en reconocer la
capacidad de asociacion entre municipios para la prestacion de los
servicios publicos. El segundo, en el fortalecimiento de la hacienda
municipal en el uso de sus recursos. En contraste, en detrimento
de las atribuciones que el articulo 115 de la constitucional nacional
pretendio trasladar a los municipios, en la constitucion vigente del
estado de México no hay referencia a la fraccion V del articulo 115
de la constitucion federal (ver supra); pero el articulo 31 de la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado de México otorga
amplias facultades a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
en materia de regulacion de la tenencia de la tierra (fracciones Xl
y XII), para autorizar subdivisiones, fusiones, relotificacién de
predios y conjuntos urbanos (fraccion XI11), establecer programas
de reservas territoriales, destinos y usos del suelo (fracciones XIVy
XV), impulsar el financiamiento de los asentamientos humanos y el
desarrollo urbano (fraccion XV 1) (Congreso, 2011b)."°

Esa misma restriccion se encuentra en la Ley Organica
Municipal del Estado de México (articulos 11, 12, 31 fraccion XXV
y 33 fraccion VII) (Congreso, 2011c), en la Ley de Planeacion del
Estado de Meéxico y Municipios (articulo 19 fraccion 111) (Congreso,
2011d). Adicionalmente, la Ley de Vivienda (articulos 12 fracciones
1V y V) va atn mas all4, al facultar al gobernador a suscribir convenios
con el sector privado y a expedir reglamentos que esa ley requiera
(Congreso, 2011e). Como se aprecia, en el Estado de Meéxico el
aparato de gobierno reservo para si importantes funciones que le
correspondia ejercer al municipio. (Una situacion similar ocurrira en
otras entidades federativas?

119 El procedimiento detallado, incluyendo formatos, de 22 tramites para conjuntos
urbanos puede consultarse en: http://www.edomex.gob.mx/sedur/conjuntos-urbanos/
tramites. Consulta marzo 16 de 2012.
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EL MUNICIPIO EN LA AGENDA MEXICANA

En todo el mundo, los temas vinculados a la gestion municipal tienen
una relevancia cada vez mayor. El desarrollo local se ha convertido
en una categoria clave para las agencias bilaterales y multilaterales de
cooperacion en un amplio abanico de fundaciones civiles e incluso
religiosas, asi como en las instituciones de gobiernos nacionales y
municipales en un creciente numero de paises (Ponce, 2007). Ante
el incremento en la intervencion de los agentes de la cooperacion
internacional en diversas modalidades, lapsos y lugares del territorio
nacional, el gobierno mexicano elaboré el Banco de Informacion
Internacional sobre Federalismo, descentralizacion y gobiernos
locales (BIl) (Secretaria, 2009)."%°

En Meéxico, la creciente importancia adquirida por los
temas de la gestion municipal innovadora en la agenda ptblica,
se refleja en diversos aspectos que, ademds del incremento en la
distribucion presupuestal entre los tres niveles de gobierno, incluyen
la practica cotidiana de un creciente nimero de gobiernos locales;
la multiplicacion de estudios de casos a partir de esas experiencias
publicadas en libros, revistas especializadas y sitios electronicos;
la existencia de organismos encargados de atender la agenda
municipalista; el fortalecimiento de las asociaciones de municipios,
particularmente de las impulsadas por los tres partidos politicos de
mayor votacion nacional; y la existencia de oferta educativa en temas
del municipio tanto a nivel licenciatura como de posgrado.

Por el lado de los ingresos y los egresos, diversos trabajos han
ilustrado un significativo crecimiento en la descentralizacién del
presupuesto desde el gobierno federal hacia los estatales y municipales,
aparejado a la continuidad en la centralizacion de las fuentes de ingreso
(Cabrero y Orihuela, 2011: 120-121; Pardinas y Granados, 2010: 1-4;
Cabrero, 2009a; Barceinas y Monroy, 2001), generando interesantes
analisis y propuestas en torno a las capacidades municipales para
ejercer el gasto y para captar mayores ingresos.

120 Al hacer un recuento del impacto de la Nueva Gestion Publica en el mundo, Cabrero

y Pefia (2009b) refieren estudios que documentan abundante evidencia de logros de los
gobiernos locales en Suiza, Estados Unidos y Francia. Para naciones de América Latina, en:
http://www.innovacionlocal.org/socios.php?lang=es se documentan casos de Argentina,
Peru, Brasil, Colombia, Chile, Bolivia y México. Consultado abril 2 de 2012.
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En el campo de las instituciones, la Asociacion Civil
denominada Centro Heriberto Jara, conocida también como Centro
de Servicios Municipales (CESEM),'?' creada hace mas de veinte
anos, es sin duda uno de los organismos pioneros en el trabajo con los
gobiernos locales, lapso en el cual

...ha desarrollado una linea de capacitacion para promotores murnicipalistas,
ha publicado manuales de formacion municipal y actualmente desarrolla
djversos programas de democratizacion de la vida local en municipios
mexicanos” (Osegueda y Hernandez, 2070.2).

En 2002 el gobierno federal creé el Instituto Nacional para
el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), como
dependencia de la Secretaria de Gobernacion con el propdsito
de “formular, conducir y evaluar las politicas y acciones de
la Administracion Publica Federal en materia de federalismo,
descentralizacion y desarrollo municipal” (DOF,2002). Su presencia
en la vida municipal se refleja en cursos de capacitacién para
funcionarios publicos locales, publicaciones en linea con cursos,
bancos de datos, formatos de solicitudes, guias de tramites diversos,'?
entre otros servicios. Empero, ambos organismos del gobierno federal
no viven hoy su mejor momento. Indudablemente la actividad del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)'? representa
un valioso aporte al estudio de los municipios. Su informacion a
este nivel de gobierno incluye censos de poblacién, econémicos, de
gobierno y agropecuarios; encuestas en hogares, establecimientos y
a gobiernos; un amplio abanico de temas organizados en registros
administrativos, que sistematizan datos recabados en diversas
fuentes. Su consulta se ha facilitado y el uso de mapas interactivos
hace mas atractiva la pesquisa a nivel municipal.

Un interesante catalogo de aproximadamente 4 mil casos de
practicas municipales, que se puede consultar por afno, tema, partido
gobernante, entidad federativa y tamafo de municipio, con una
afluencia constante de aproximadamente 400 postulaciones por
afo, ha sido construido a lo largo de la ultima década en el Premio
Gobierno y Gestion Local dirigido a:

121 Ver: http://www.cesem.org.mx/ Consultado abril 2 de 2012.
122 Ver: http://www.inafed.gob.mx/ Consultado abril 2 de 2012.
123 Ver: http://www.inegi.org.mx/default.aspx Consultado abril 2 de 2012.
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...al reconocimiento de programas y politicas gubernamentales locales que
en el transcurso de por lo mernos un ario, muestren un impacto positivo y

sobresaliente en su diserio e implementacidn "%’

Entre los temas de esta iniciativa promovida por el Centro
de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE) se encuentran
experiencias de estrategias para el mejoramiento de los servicios, el uso
de las tecnologias de la informacién y la comunicacion en la gestion
municipal, la transparencia, acceso a la informacion y rendicion de
cuentas, la seguridad publica, desarrollo econémico, la gestion de
recursos humanos, educacion, infraestructura municipal, mejorar el
desempeno, mejorar la regulacién gubernamental, modernizacion
administrativa y financiera, fortalecer las funciones de direccién,
participacion ciudadana, planeacién urbana y politica social, entre
otros. A partir de la revision de esta base de datos, algunos estudios
(Cabrero y Pena, 2009) han empezado a correlacionar factores como
el diferente peso por tipo de iniciativas, con su distribucion territorial
y el tamafno de los municipios ejecutores en estas iniciativas. Del
Premio Gobierno y Gestién Local ha emanado un libro anual que
rescata una seleccion de casos.

En la dltima década, quizds al influjo de los postulados de la
sociedad del conocimiento, surgieron agrupaciones de investigadores
especializados en estudios municipales. Un ejemplo representativo
es la Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos, A.
C."® Este organismo al que se accede tras una evaluacion curricular,
realizé su VIl Congreso en el afio 2011, ha publicado al menos
una decena de libros bajo diferentes esquemas de coedicion y sus
miembros han participado en eventos organizados por universidades
y otras asociaciones similares.'?

Un papel relevante han tenido en anos recientes las
agrupaciones de autoridades municipales impulsadas por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), Partido Accion Nacional (PAN)
y Partido de la Revolucion Democratica (PRD). Ellas son: la
Asociacién de Municipios de México, A. C. (AMMAC), creada
en 1994 e identificada con el PAN, aunque su actual dirigente es
miembro del PRI; la Federacion Nacional de Municipios de Meéxico,

124 Ver http://premiomunicipal.org.mx/p2011/. Consultado abril 2 de 2012.

125 Ver http://www.iglom.org.mx/ Consultado mayo 2 de 2012.

126 Ver http://www.facebook.com/pages/IGLOM-Red-de-Investigadores-en-Gobiernos-
Locales-Mexicanos-AC/16069597212 Consultado mayo 2 de 2012.
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A. C. (FENAMM) naci6 en 1997 y es conocida por su afinidad
con el PRI: Ia Asociacion de Autoridades Locales de México, A. C.
(AALMAC) se formo en 1997 y declara estar formada por gobiernos
emanados del PRD.

La significativa presencia actual de estas agrupaciones en
la agenda municipal y en la gestion cotidiana puede atribuirse a
dos aspectos. EI primero radica en que por su conducto muchos
alcaldes canalizan sus peticiones de financiamiento a la Cimara
de Diputados para incluirlas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion del siguiente afo, a través del cabildeo que realizan
algunos miembros de cada fraccién parlamentaria en las comisiones,
de manera que se convierten en parte de las peticiones ya no de un
municipio, sino de un partido politico y se negocian en funcion de la
composicién de la Camara de Diputados pero no por la viabilidad de
la propuesta. El segundo, se relaciona con los cursos de capacitacion
en gestion municipal que estas asociaciones ofrecen a las autoridades
municipales, especialmente en los casos de reciente eleccion, previos
al inicio del encargo, asi como la asesoria permanente que ofrecen
a sus miembros. Obviamente, la filiacién partidaria determina en
buena medida qué Presidentes municipales acuden a ella.

Estas agrupaciones un destacado papel en la reforma a la
Ley de Coordinacion Fiscal de 1998 que dio origen a los Fondos
de Aportaciones Federales conocidos como ramo 33, compuesto
actualmente por ocho Fondos [Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basica y Normal (FAEB), Fondo de Aportaciones
para los Servicios de Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social (FAIS), Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (Fortamun-DF ), Fondo de
Aportaciones Multiples (FAM), Fondo de Aportaciones para
la Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA), Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal (FASP) y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas (FAFEF)] ' cuyo presupuesto equivale a
13% del gasto neto total considerado para elaborar el Presupuesto de

Egresos de la Federacion del ano 2012 (DOF, 2011).

127 Ver http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5227119&fecha=28/12/2011&print
=true Consultado mayo 2 de 2012.
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Por otro lado, la retroalimentacion entre las actividades
realizadas por agencias del gobierno, como los censos, las
encuestas y los registros administrativos, aunadas al trabajo de
investigadores en las universidades ha empezado a revelar aspectos
poco documentados de la vida municipal. Un buen ejemplo es el
anilisis de Cabrero (2009a:13) que cuantificando un fenémeno del
que se tenian indicios: en los municipios metropolitanos el total
de los titulares en cuatro 4reas financieras (tesorero, oficial mayor,
responsable de planeacion y responsable de evaluacion) tienen
estudios universitarios; este porcentaje desciende paulatinamente en
los municipios urbanos de tamarno medio, en los municipios urbanos
pequerios y en los semirurales, hasta llegar a niveles menores a 20%
en tesoreros y oficiales mayores en los municipios rurales. Otro es
el estudio de Garcia del Castillo (2006), que da cuenta de un lento,
pero paulatino crecimiento en el nivel educativo de los alcaldes,
incluso en municipios rurales, pero especialmente en los urbanos.
Uno mas, es el libro "los gobiernos municipales a debate. Un andlisis
de la institucién municipal a través de la Encuesta INEGI 2009"
(Cabrero y Arellano, 2011) que explora temas como la administracion
publica, las finanzas, los servicios publicos, la seguridad ciudadana,
la transparencia, la participacion ciudadana o las TIC's, partir de las
bases de datos elaboradas por el INEGI. Probablemente el CIDE
es hoy la institucion educativa con la linea editorial mas amplia y
actualizada de estudios en materia municipal en México.

El mayor conocimiento de esta situacion que revela la urgencia
de formar profesionales dispuestos a colaborar en localidades
pequefas como asesores, funcionarios, en consultoras privadas
o en organismos no gubernamentales ha motivado la atencion de
las universidades no solo en el nivel licenciatura, sino también en
posgrado. El estudio de oferta educativa del Instituto Politécnico
Nacional (2009) elaborado para fundamentar la Maestria en
Economia y Gestion Municipal, mostré que:

En Mexico, el campo de estudio de /a Administracion Publica a nivel
regional es tan atractivo que ha generado una amplia oferta tanto de
diplomados y especialidades, como de Maestria y Doctorado. Existen
siete doctorados y 46 programas de Maestria ofrecidos por universidades
publicas, privadas, centros de investigacion, antes SEP-CONACYT, y
Colegios Estatales.
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El crecimiento del sector educativo en este ambito generara
no solo profesionales con mayores competencias, sino un mayor y
mejor numero de estudios puntuales. En el terreno de los trabajos
de investigacion sobre el municipio mexicano, Arzaluz (2005)
examina que el aumento en su nimero asi como la amplitud de sus
ejes tematicos ocurrio en nuestro pais por lo menos desde mediados
de la década de los noventa del siglo pasado. En suma, es evidente
el notable crecimiento que la presencia de los gobiernos locales ha
alcanzado en la vida nacional de México en los ultimos quince anos.
Ante ese hecho urge definir el papel de una institucién que agrupa 2
mil 456 casos diferentes entre si.

(PARA QUE QUEREMOS AL MUNICIPIO?

De manera similar a lo que sucede con muchos otros temas, en
México es recurrente el debate sobre las funciones especificas que
deben asignarse al gobierno local. Como se explico supra, entre el
fin de la década de los setenta y el inicio de los ochenta del siglo XX,
este asunto ocup6 un destacado lugar en la agenda publica, hasta
desembocar en una reforma constitucional en 1983. Los aspectos
no resueltos le instalaron nuevamente en la palestra en 1999 hasta
arribar a otra reforma constitucional. Hacia finales de 2011, el debate
de una nueva reforma politica quedo aplazado por diferencias entre
las propuestas de la camara de diputados y la cdmara de senadores.
Empero, a pesar de reiteradas solicitudes, las facultades de los
gobiernos municipales, la duracion de los presidentes Municipales y
su reeleccion no fueron incluidos.'?®

Pero, como muchos otros temas relevantes para la vida nacional,
el debate no ha culminado satisfactoriamente, con el surgimiento de
instrumentos vinculantes que capaces de normar por un largo tiempo
la mayor parte de los asuntos relacionados, revelando una inmadurez
del aparato institucional. Esto ha ocurrido asi, porque la discusion

128 Entre los temas relevantes se encuentran el derecho de los ciudadanos a registrarse

como candidatosa todos los cargos de eleccion popular (art. 35 fracc. I}, suderecho a iniciar

leyes o decretos (art. 71 fracc. IV) las licencias al presidente de la RepUblicay la designacion

de sustituto (art. 73v fracc XXV). Ver: http://www.google.com/search?q=reformaarticulo35

constitucional&hl=es&Submit+now.x=15&Submit+now.y=10#hl=es&sugexp=frgbld&gs_
nf=1&pqg=reforma%20articulo%2071%20constitucional&cp=54&gs_id=2b&xhr=t&q=

reforma+articulo+71+constitucional+5+noviembre+de+2011&pf=p&sclient=psyab&o

g=reforma-+articulo+71+constitucional+5+noviembre+de+2011&ag=8&aqgi=&aql=&gs_
I=&pbx=1&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.r_qgf.,cf.osb&fp=82dbf08775e8d1c8&biw=1280&b

ih=515 Consultado marzo 31 de 2012.
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se ha constrenido unicamente al ambito del poder ejecutivo y del
legislativo, en donde los actores relevantes son los partidos politicos,
que obviamente enfocan el tema desde su perspectiva como institutos
politicos, privilegiando sus propios intereses, pero dejando de lado las
necesidades de otros actores sociales y especialmente de la ciudadania.

Asi, se ha omitido un paso previo absolutamente indispensable,
la realizacion de un minucioso analisis de amplia convocatoria,
pues solo la conjuncion de todas las voces, con todos los enfoques
puede permitir una amplia visién, de la que no sin dificultades
emerjan consensos sobre aspectos tan relevantes. Un formato puede
ser la busqueda de respuesta a preguntas como las siguientes: jLa
encomienda del municipio como el gobierno mas cercano a los
ciudadanos se cumple satisfactoriamente al otorgar los servicios
publicos enlistados en el articulo 115 constitucional con adecuada
cobertura y calidad? o jAcaso debe encargarse de promover el
desarrollo econémico? Considerando, que la eficacia de la accién
de gobierno requiere el uso de instrumentos cientifico-técnicos, de
los institucionales propios de su cargo y de politicas de relacion con
los ciudadanos (agentes sociales, econémicos, politicos), que rebasan
la simple observancia de las prescripciones legales (Aguilar 2007)
iQué funciones pueden realizarse mejor en el municipio, cudles en
los gobiernos estatales y para cuales es imprescindible la actuacion
del gobierno federal? j;Cuales podrian segmentarse ubicando las
partes en diferentes niveles de gobierno? ;A qué nivel de gobierno le
corresponde atender las iniciativas de los pequefos productores, de
los colonos o de definir las tasas impositivas a la propiedad? ;Qué
gobierno debe promover los estudios de potencial econémico local o
las politicas de competitividad de los municipios? ;Qué aparato de
gobierno debe tener el mayor interés en promover el capital humano
y el capital social? jA quién interesa el manejo de los residuos sélidos
de una pequena ciudad, la profesionalizacion de los funcionarios
locales, la atencion de los grupos marginados o la preservacion
cultural, sino es a su gobierno y a su poblacién? En general, {Qué
competencias deseamos, para qué tipo de gobierno local?

Para cumplir esta tarea, cuyo propésito es la busqueda de
respuestas que orienten el alcance y el limite de las funciones
municipales, es preciso convocar a foros de discusion en donde
tengan cabida las opiniones de todos los actores que deseen
expresarse. Entre ellos, no pueden faltar los partidos politicos, los
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presidentes municipales actuales y anteriores, de investigadores en
el campo de los estudios urbanos, demograficos, la administracién
publica, la economia y el derecho comparado, entre muchos otros,
de las asociaciones vecinales, los diputados locales, o cualquier
ciudadano que desee presentar una propuesta. La relevancia de esta
encomienda es enorme, pues se trata de definir el quehacer de una
parte sustantiva del aparato institucional, debate que ocurre también
en otras naciones.

Una sugerente perspectiva para definir el papel que puede
Jjugar el municipio es la revision entre el enfoque de las Politicas de
Desarrollo Nacional (DEN) contrastado con el de las Politicas de
Desarrollo Local (DEL) propuesto por Tello (2010) quien afirma

que:

...Los ractores de localizacion, los bienes y servicios publicos locales,
la participacion activa de diversos agentes privados y el enfoque
multidisciplinario de las teorias de DEL pueden servir para dilucidar
cudles son los objetivos necesarios y los roles de los agerites en los procesos de
descentralizacion y desarrollo economico local de los paises en desarrollo”.

A partir de la idea de que el enfoque DEL es una herramienta
tedrica adecuada en la busqueda del rol mas adecuado para los
gobiernos locales, es prudente tener en cuenta que, durante el
ultimo medio siglo, el estudio comparativo de las instituciones de
los gobiernos locales se ha enfocado en los arreglos institucionales
de los sistemas de los diferentes Estados-nacion, especialmente en
comprender el alcance de los sistemas de gobiernos locales y que sus
clasificaciones mezclan detalles constitucionales e institucionales,
produciendo estudios ricos en el estudio de la diversidad caracteristica
de las democracias maduras, pero han resultado insuficientes en
algunos paises de Asia, Africa y América Latina que enfrentan retos
como la gran magnitud de sus procesos de urbanizacion y la falta de
consolidacion de précticas democraticas (Stocker, 2010).

Por lo tanto, el punto de partida no debe ser la forma de
gobierno local, su expresion constitucional o institucional, sino su
papel social, distinguiendo cuatro funciones que desempenan los
sistemas de gobierno local. La primera consiste en proporcionar
identidad. Esta funcion, que constituye una fuente de orgullo, al
poder mostrar el lugar en que se nacio y se vive, como un referente
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ante otras, adquiere mayor relevancia en comunidades viejas, dotadas
de una gran tradicion, particularmente cuando poseen una lengua o
cultura distintiva, que llega a convertirse en identidad politica.

La segunda, es garantizar el desarrollo econémico y su
aplicacion requiere disponer de competencias en ordenamiento
territorial, regulacion de la vivienda, en desarrollo industrial y
comercial, como promotor del desarrollo econémico y explotando
las ventajas de los factores de localizacién, ademads de las conocidas
tareas como proporcionar los servicios basicos de agua, alcantarillado,
alumbrado publico o la regulacion del transporte. En algunos casos,
se incursiona en la construccién de carreteras y el desarrollo del capital
humano, proporcionando educacion, formacion y capacitacion de
la mano de obra. La tercera funcion es la provision de bienestar y
redistribucion. Ella agrupa las tareas de seguridad publica, algunos
ingresos de apoyo a la poblacién y otras actividades para satisfacer
necesidades basicas, pero pueden incluir una gama mas amplia de
servicios vinculados a la educacion superior y bienes de consumo
colectivo. Finalmente, la cuarta funcion social del gobierno local es
la gobernanza comunitaria, referida a sistemas de gobierno locales
que van mas alla del bienestar, la prestacion de servicios y el apoyo
al desarrollo economico, encaminando su actuacion al desarrollo de
un amplio papel de coordinacién con los ciudadanos en el apoyo al
cambio y desarrollo del estilo de vida. Un ejemplo de estos complejos
retos consiste en trabajar para tener comunidades mas saludables o
velando por que los nifos desde sus primeros afos tengan el derecho a
la estimulacion y el entorno adecuado en el que crecer y desarrollarse.
El gobierno en red es la mejor forma de ver al representante oficial
electo y a los funcionarios locales enfrentarse a algun tipo de funcion
de direccion con conocimiento y accion local, respondiendo a las
necesidades de su poblacion.

Este enfoque permite examinar como un gobierno local
fuerte tiene mayor capacidad de combinar los roles sociales de
forma sustancial, pero también el caso de los mas vulnerables que
son atrapados por una sola funcion la cual, en un contexto social
y econémico cambiante, puede quedar amenazada (Stocker, 2010).
En este trabajo se comparte la perspectiva, que ha ganado cada vez
mayor aceptacion en un numero creciente de paises y organismos
internacionales como el Banco Mundial, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) y la Comision



EL MUNICIPIO EN MEXICO:
AVANCESY RETOS RUMBO AL SIGLO XXI

334

Economica para América Latina (CEPAL) de la organizacion de
las Naciones Unidas, en el sentido de otorgar mayores competencias
y recursos a los gobiernos locales, por considerarlos una instancia
capaz de encabezar el bienestar de la poblacion.

Consecuentemente, se asume que el municipio mexicano
debe asumir las cuatro funciones descritas por Stocker, (2010). Por

lo tanto, debe ser capaz de proporcionar identidad a sus ciudadanos.

Debe detentar recursos y competencias suficientes como para disefiar
y aplicar politicas tendientes a garantizar el desarrollo econémico.
Asimismo, debe asumir como una obligacion ineludible la provision de
bienestar entre su poblacién, apoyado en una vision redistributiva de la
riqueza generada. Para cumplir cabalmente las primeras tres funciones
es indispensable basar la gestion publica en la nocion de gobernanza.

LOS ACTUALES DESAFIOS

Lo que podemos considerar como la primera y mas general version
de una agenda de transformacién del Estado contemporaneo en
la direccion adoptada supra, se encuentra en los lineamientos de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
(OCDE) de 1995, publicados en espafol dos afios despugs, que ain
conservan su vigencia. Sus recomendaciones dirigidas en primera
instancia a los gobiernos nacionales de los paises miembros, pero
con miras a modernizar también a los gobiernos locales, se resumen
en las siguientes: Transferir competencias; Garantizar el resultado,
el control y la responsabilidad; Receptividad a las necesidades del
ciudadano; Mejorar la gestion de recursos humanos; Optimizar
el uso de la informatica; Mejorar la reglamentacion; Reforzar las
funciones de direccién del nivel central; Transparencia y acceso a la
informacion (OCDE, 1997). Estos lineamientos generales que han
guiado la transformacion en muchos paises,'? han sido adoptados en
forma genérica por nuestro pais, como miembro de este organismo,
pero en el nivel del gobierno local, el avance en la implementacion
es pequeno.

Por su parte, Guillén y Ziccardi (2004) al realizar un balance
de la reforma constitucional de 1999 al articulo 115 constitucional,

129 http://www.oecd.org/newsearch/0,3766,en_2649_201185_1_1_1_1_1,00.
html?g=local+goverments &cx=012432601748511391518%3Axzeadub0b0a&cof=FO
RID%3A11&ie=UTF-8 puede consultarse estudios sobre gobiernos locales en OCDE.

Consultado mayo 19 de 2012.
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subrayaron algunos temas pendientes en la agenda municipal, como:
otorgar expresamente autonomia al municipio; el reconocimiento de
usos y costumbres en los municipios indigenas; permitir la reeleccion
inmediata de los presidentes municipales; reconocer al municipio
como autoridad fiscal; obligar a la federacién a transferir con
transparencia y rapidez los recursos fiscales, sin intermediacién de
las legislaturas estatales, que se han convertido en una nueva aduana;
reconocer la heterogeneidad municipal; establecer las bases para
incorporar la participacion ciudadana en decisiones municipales, asi
como definir la responsabilidad del municipio en la promocién del
desarrollo econémico.

Enun balance mas reciente, Arellano y Cabrero (2011) sostienen
que el municipio mexicano es una institucion estructuralmente
fragil, con insuficientes recursos humanos, financieros, técnicos,
legales y politicos, con un disefio organizacional disfuncional, pero
ademas conformado por entes diversos en su tamano, capacidades,
vocaciones y tradiciones. Adicionalmente, puede decirse que
existen sustanciales diferencias en su composiciéon étnica, en su
distribucion del ingreso, en su acceso a servicios publicos, en su nivel
educativo, en su accesibilidad, en su importancia politica, entre otros
rasgos. Para estos autores, en la agenda para el fortalecimiento del
municipio deben incluirse los siguientes temas: la duracion de los
periodos de gobierno, la composicion y funcionamiento del cabildo,
el servicio profesional de carrera, los mecanismos de coordinacion
metropolitana y asociacion municipal, el reconocimiento de la
diferenciacién municipal, la revisién del federalismo fiscal, la débil
participacion de la sociedad civil.

A partir de estos tres planteamientos, enriquecidos por otras
iniciativas, se propone como postura metodolégica la adopcion
de la Reforma del Estado como eje tematico que permita ubicar,
dimensionar, agrupar y priorizar los desafios que enfrenta hoy el
municipio mexicano. Esta propuesta no pretende discriminar ninguno
de los temas sugeridos en los tres planteamientos examinados, sino
incluirlos como parte de una visién mas global.

Para ello, se entiende a la Reforma del Estado como una
profunda revision del pacto social expresado en la constitucion
politica, a partir de reconocer por un lado, el agotamiento del sistema
politico asociado a la existencia de una clase politica depredadora, por
otro, la inmadurez del aparato institucional vigente, combinados con
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el insuficiente desarrollo del sentido de ciudadania en la poblacién
nacional. En este enfoque, se distingue la modernizacion de la
reforma, considerando que la modernizacion alude a acciones como la
simplificacién y actualizacién de procedimientos, la modernizacién
del equipo y la infraestructura; en tanto que la reforma se refiere a
cambios en la concepcion de las instituciones y sus competencias,
ademas del tipo de insercion que tienen en el conjunto del aparato de
gobierno (Giugale, Lafourcade y Nguyen, 2001).

Entre los grandes temas pueden mencionarse la division
de poderes, sus facultades, la supervision de sus actividades y los
mecanismos de dimision; la federacién y las atribuciones de los
gobiernos federal, estatales y municipales en los terrenos fiscal,
politico y regulatorio; el nombramiento, atribuciones y obligaciones
del jefe del poder ejecutivo; el sistema de partidos politicos, su
financiamiento, las candidaturas independientes y la reeleccién
inmediata tanto en el poder legislativo como en el ejecutivo en
estados y municipios; el sistema judicial independiente del poder
ejecutivo. El resultado debe confluir en una nueva constitucién.

Continuar por el camino en donde las reformas sectoriales
parecen competir entre si y cada una es presentada en su momento
como la mas importante para la nacion, equivale a perpetuar y
profundizar una situacion que no puede ser corregida con pequenas
y puntuales reformas a la constitucion, o a las leyes secundarias, ni
con adiciones a la normatividad vigente, aunque estas sean urgentes;
tampoco destinando mayores recursos a temas apremiantes como
la seguridad ciudadana, pues cuando las reformas se convierten
en hecho consuetudinario pero no se revisa el marco institucional
(Ayala, 2003; Elizondo, 2001) probablemente ocurrira que el aparato
estatal pierda coherencia, complementariedad interinstitucional,
oportunidad y especialmente eficiencia en su intervencién, pues
éstos no son atributos intrinsecos de cualquier marco regulatorio.
Actualmente, la discusion de cualquier tema sobre el municipio se
examina como una solucién inmediata a un problema, sin un estudio
de contexto y de sus repercusiones en la gestion realizada por los
otros niveles de gobierno.

Como puede apreciarse, desde la perspectiva general que supone
una Reforma del Estado, pueden incluirse el estudio simultaneo
de muchas de las preocupaciones planteadas por los tres enfoques
revisados. Asi, por ejemplo, la duracion del periodo de los gobiernos
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locales, la reeleccion inmediata de un alcalde, el mecanismo de
eleccion de los sindicos y regidores como candidatos individuales y
no como miembros de la planilla presentada por un partido politico,
asi como sus funciones, que les permitirdan postularse a un cargo
especifico, como la regiduria de obras y servicios publicos, de acuerdo
a los problemas que mas preocupan a su comunidad, su experiencia y
formacion académica. También deben incluirse aqui las necesidades
de asesoria técnica especializada a las comisiones de ediles.

En concordancia, esta perspectiva permite incluir en el paquete
de temas sobre el funcionamiento de la institucion municipal, la
necesaria profesionalizacion de funcionarios en distintos niveles.
Bajo el enfoque actual, a pesar de que al menos 16 entidades
federativas contemplan la creacién de un Servicio Civil de Carrera
desde hace algunos anos (Acosta, 2006), el escaso avance en la
profesionalizacion de la gestion municipal constituye una evidencia
de su estrecha relacion con el disefo institucional de los gobiernos
locales mexicanos (Merino, 2006). Sin embargo, es preciso examinar
el tipo de profesional requerido para administrar un area municipal
o todo un municipio, asi como el esquema organizativo bajo el cual
designarlo, establecer sus objetivos y su permanencia, escuchando
planteamientos diversos como el del gerente o administrador
municipal propuesto por Chavez y Villasana (2007).

El enfoque propuesto, permite establecer las prioridades de cada
nivel de gobierno en funcion de las competencias que le corresponda
atender, de las demandas de la poblacion, de su situacion precisa en
torno a un problema y de sus capacidades técnicas, en capital humano,
tecnoldgicas y sus potencialidades en desarrollo local. Tal es el caso
del actual debate sobre la descentralizacién-centralizacion en la
seguridad ciudadana para conservar o desaparecer las corporaciones
policiacas municipales que en promedio adscriben a esta tarea al 21%
de su personal (INEGI, 2011). En este asunto ;EI mejor disefio es
una corporacion preventiva para toda la entidad federativa, como en
el Distrito Federal? ;Sera mejor una policia metropolitana?

Permite también atender con mayor precisiéon las demandas
de segmentos especificos de la sociedad. Por ejemplo, por su mayor
cercania con la poblacién, el municipio es el nivel mas adecuado para
establecer politicas publicas con perspectiva de género. Esto es asi,
porque los problemas derivados tanto de la condicion de sexo, como
del trato desigual, con sus repercusiones inmediatas se perciben en
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mayor medida en la comunidad. En consecuencia, por la convivencia
cotidiana, en el gobierno local es mas facil comprender la necesidad
de pasar del enfoque mujeres en el desarrollo (MED) al género y
desarrollo (GED) (Inmujeres, 2007:24), por ejemplo, cuando ante
la migracién de sus maridos las mujeres son excluidas del beneficio
de programas federales de apoyo al campo por no ser propietarias de
parcelas ejidales, a pesar de cultivarlas. Este problema tan puntual,
pero tan grave en algunas localidades, dificilmente puede ser captado
desde un gobierno estatal o nacional.

La adopcisén de un marco regulatorio actualizado, que permita
diferenciar a los municipios a partir del establecimiento de criterios
a cumplir como la certificacién de procesos, facilita la asignacién de
nuevas competencias a los que estén preparados para ello, fomenta
la innovacion, asi como la creacién o ampliacion de sus capacidades
técnicas y profesionales para el manejo de TIC’s, recursos humanos,
presupuestos y equipamiento. Una de las mayores ventajas del enfoque
que propone ubicar como eje tematico en la agenda municipal a la
Reforma del Estado, es la posibilidad de romper con viejos vicios,
admitiendo que

...en la administracion publica se practica un gfercicio atomistico de analisis
y gestidn de politicas y programas” (Aguilar, 2077:29).

Originado en las crecientes demandas de la ciudadania para que
el gobierno atienda nuevas tareas, lo cual inevitablemente se traduce
en el crecimiento del organigrama. Aguilar (2011) explica, que existe
una tendencia del aparato de gobierno a una fragmentacion entre
una gran cantidad de organismos que cumplen diferentes funciones
mediante programas singulares, dirigidos a poblaciones especificas,
con sus propios objetivos e instrumentos, operados por personal
con perfil propio, que responden a diferentes normas juridicas,
distinta estructura organizativa y mecanismos de interaccion
con otros entes. Simultaneamente, los organismos publicos se
encuentran fragmentados en una gran cantidad de unidades
como subsecretarias, direcciones generales, direcciones adjuntas,
coordinaciones, subdirecciones o departamentos (expresadas en un
organigrama interno) que en virtud de su area de trabajo tienden a
actuar individualmente.
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Entonces, un reto que enfrenta cualquier intento por hacer mas
eficiente el funcionamiento del gobierno municipal, tropieza con
la fragmentacion de la estructura institucional y organizativa. Una
buena respuesta a este problema es la transversalidad (Aguilar, 2011),
la cual puede entenderse como el procedimiento para enfrentar
problemas caracterizados por una complejidad tal, que la accion de
un solo organismo o varios no puede generar los resultados esperados.
Por lo tanto, el problema se transforma en una prioridad declarada
de la agenda gubernamental y se enfrenta integralmente, desde
distintos ambitos de competencias representados por los organismos,
del aparato de gobierno que atacan alguna de sus causas o efectos.
Obviamente, este procedimiento debe expresarse en un programa
de gobierno que tendra la maxima prioridad, sin menoscabo de la
actuacion consuetudinaria de cada organismo, aunque en muchos
casos, la accion cotidiana monitoreada constituye la mejor forma de
aportar al objetivo superior.

Sin embargo, este mecanismo no puede usarse para enfrentar
cualquier problema. En general, se recomienda reservar su uso para
asuntos que reunan tres condiciones. La primera es que se trate de
fenémenos definidos por los actores sociales como los de importancia
estratégica, cuyas repercusiones trascienden periodos de gobierno,
ya sea convertidos en lastres por no haberlos enfrentado, o como
oportunidades derivadas de un buen tratamiento. Probablemente,
la pobreza y la desigualdad representan los temas mas adecuados
para aplicar este enfoque. La segunda, se debe contar con un buen
diagnostico y un buen plan que asigne tareas puntuales y cuente con
instrumentos de verificacién. La tercera, es la voluntad politica del
alcalde y el cabildo, para encabezar el plan, destinando los recursos
necesarios. Sin lugar a duda alguna, el mejor nivel de gobierno para
operar con politicas transversales es el gobierno local.

Por ultimo, es importante subrayar que para abordar el conjunto
de desafios aqui planteados es imprescindible un cambio en la
concepcién sobre el papel del gobierno, abandonando la antigua idea
de gobernabilidad en donde la solucion a los problemas es otorgarle
mayores competencias, para adoptar la de la gobernanza, la cual se
entiende como el:

Proceso en el que la definicion del sentido de direccion de la sociedad, de
/as formas de organizarse para realizar los objetivos (resolver problemas,
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enfrentar desafios, crear futuros de valia) y del modo cormo se distribuirdn
los costos y beneficios ya no puede ser obra exclusiva del gobierno,
considerado como el actor trnico o el dorminarnte, sirno que es el resultado de
la deliberacion conjunta - interaccion - interdependericia - coproduccion
- corresponsabilidad - asociacion entre el gobierno y las organizaciories
privadas y sociales, en el que el gobierno y las organizaciones_juegan
roles cambiantes con acoplamientos reciprocos sequn la naturaleza de /os
problemas y las circunstancias sociales” (Aguilar, 2007:70-17).
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el insuficiente desarrollo del sentido de ciudadania en la poblacién
nacional. En este enfoque, se distingue la modernizacion de la
reforma, considerando que la modernizacion alude a acciones como la
simplificacién y actualizacién de procedimientos, la modernizacién
del equipo y la infraestructura; en tanto que la reforma se refiere a
cambios en la concepcion de las instituciones y sus competencias,
ademas del tipo de insercion que tienen en el conjunto del aparato de
gobierno (Giugale, Lafourcade y Nguyen, 2001).

Entre los grandes temas pueden mencionarse la division
de poderes, sus facultades, la supervision de sus actividades y los
mecanismos de dimision; la federacién y las atribuciones de los
gobiernos federal, estatales y municipales en los terrenos fiscal,
politico y regulatorio; el nombramiento, atribuciones y obligaciones
del jefe del poder ejecutivo; el sistema de partidos politicos, su
financiamiento, las candidaturas independientes y la reeleccién
inmediata tanto en el poder legislativo como en el ejecutivo en
estados y municipios; el sistema judicial independiente del poder
ejecutivo. El resultado debe confluir en una nueva constitucién.

Continuar por el camino en donde las reformas sectoriales
parecen competir entre si y cada una es presentada en su momento
como la mas importante para la nacion, equivale a perpetuar y
profundizar una situacion que no puede ser corregida con pequenas
y puntuales reformas a la constitucion, o a las leyes secundarias, ni
con adiciones a la normatividad vigente, aunque estas sean urgentes;
tampoco destinando mayores recursos a temas apremiantes como
la seguridad ciudadana, pues cuando las reformas se convierten
en hecho consuetudinario pero no se revisa el marco institucional
(Ayala, 2003; Elizondo, 2001) probablemente ocurrira que el aparato
estatal pierda coherencia, complementariedad interinstitucional,
oportunidad y especialmente eficiencia en su intervencién, pues
éstos no son atributos intrinsecos de cualquier marco regulatorio.
Actualmente, la discusion de cualquier tema sobre el municipio se
examina como una solucién inmediata a un problema, sin un estudio
de contexto y de sus repercusiones en la gestion realizada por los
otros niveles de gobierno.

Como puede apreciarse, desde la perspectiva general que supone
una Reforma del Estado, pueden incluirse el estudio simultaneo
de muchas de las preocupaciones planteadas por los tres enfoques
revisados. Asi, por ejemplo, la duracion del periodo de los gobiernos
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locales, la reeleccion inmediata de un alcalde, el mecanismo de
eleccion de los sindicos y regidores como candidatos individuales y
no como miembros de la planilla presentada por un partido politico,
asi como sus funciones, que les permitirdan postularse a un cargo
especifico, como la regiduria de obras y servicios publicos, de acuerdo
a los problemas que mas preocupan a su comunidad, su experiencia y
formacion académica. También deben incluirse aqui las necesidades
de asesoria técnica especializada a las comisiones de ediles.

En concordancia, esta perspectiva permite incluir en el paquete
de temas sobre el funcionamiento de la institucion municipal, la
necesaria profesionalizacion de funcionarios en distintos niveles.
Bajo el enfoque actual, a pesar de que al menos 16 entidades
federativas contemplan la creacién de un Servicio Civil de Carrera
desde hace algunos anos (Acosta, 2006), el escaso avance en la
profesionalizacion de la gestion municipal constituye una evidencia
de su estrecha relacion con el disefo institucional de los gobiernos
locales mexicanos (Merino, 2006). Sin embargo, es preciso examinar
el tipo de profesional requerido para administrar un area municipal
o todo un municipio, asi como el esquema organizativo bajo el cual
designarlo, establecer sus objetivos y su permanencia, escuchando
planteamientos diversos como el del gerente o administrador
municipal propuesto por Chavez y Villasana (2007).

El enfoque propuesto, permite establecer las prioridades de cada
nivel de gobierno en funcion de las competencias que le corresponda
atender, de las demandas de la poblacion, de su situacion precisa en
torno a un problema y de sus capacidades técnicas, en capital humano,
tecnoldgicas y sus potencialidades en desarrollo local. Tal es el caso
del actual debate sobre la descentralizacién-centralizacion en la
seguridad ciudadana para conservar o desaparecer las corporaciones
policiacas municipales que en promedio adscriben a esta tarea al 21%
de su personal (INEGI, 2011). En este asunto ;EI mejor disefio es
una corporacion preventiva para toda la entidad federativa, como en
el Distrito Federal? ;Sera mejor una policia metropolitana?

Permite también atender con mayor precisiéon las demandas
de segmentos especificos de la sociedad. Por ejemplo, por su mayor
cercania con la poblacién, el municipio es el nivel mas adecuado para
establecer politicas publicas con perspectiva de género. Esto es asi,
porque los problemas derivados tanto de la condicion de sexo, como
del trato desigual, con sus repercusiones inmediatas se perciben en
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mayor medida en la comunidad. En consecuencia, por la convivencia
cotidiana, en el gobierno local es mas facil comprender la necesidad
de pasar del enfoque mujeres en el desarrollo (MED) al género y
desarrollo (GED) (Inmujeres, 2007:24), por ejemplo, cuando ante
la migracién de sus maridos las mujeres son excluidas del beneficio
de programas federales de apoyo al campo por no ser propietarias de
parcelas ejidales, a pesar de cultivarlas. Este problema tan puntual,
pero tan grave en algunas localidades, dificilmente puede ser captado
desde un gobierno estatal o nacional.

La adopcisén de un marco regulatorio actualizado, que permita
diferenciar a los municipios a partir del establecimiento de criterios
a cumplir como la certificacién de procesos, facilita la asignacién de
nuevas competencias a los que estén preparados para ello, fomenta
la innovacion, asi como la creacién o ampliacion de sus capacidades
técnicas y profesionales para el manejo de TIC’s, recursos humanos,
presupuestos y equipamiento. Una de las mayores ventajas del enfoque
que propone ubicar como eje tematico en la agenda municipal a la
Reforma del Estado, es la posibilidad de romper con viejos vicios,
admitiendo que

...en la administracion publica se practica un gfercicio atomistico de analisis
y gestidn de politicas y programas” (Aguilar, 2077:29).

Originado en las crecientes demandas de la ciudadania para que
el gobierno atienda nuevas tareas, lo cual inevitablemente se traduce
en el crecimiento del organigrama. Aguilar (2011) explica, que existe
una tendencia del aparato de gobierno a una fragmentacion entre
una gran cantidad de organismos que cumplen diferentes funciones
mediante programas singulares, dirigidos a poblaciones especificas,
con sus propios objetivos e instrumentos, operados por personal
con perfil propio, que responden a diferentes normas juridicas,
distinta estructura organizativa y mecanismos de interaccion
con otros entes. Simultaneamente, los organismos publicos se
encuentran fragmentados en una gran cantidad de unidades
como subsecretarias, direcciones generales, direcciones adjuntas,
coordinaciones, subdirecciones o departamentos (expresadas en un
organigrama interno) que en virtud de su area de trabajo tienden a
actuar individualmente.
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Entonces, un reto que enfrenta cualquier intento por hacer mas
eficiente el funcionamiento del gobierno municipal, tropieza con
la fragmentacion de la estructura institucional y organizativa. Una
buena respuesta a este problema es la transversalidad (Aguilar, 2011),
la cual puede entenderse como el procedimiento para enfrentar
problemas caracterizados por una complejidad tal, que la accion de
un solo organismo o varios no puede generar los resultados esperados.
Por lo tanto, el problema se transforma en una prioridad declarada
de la agenda gubernamental y se enfrenta integralmente, desde
distintos ambitos de competencias representados por los organismos,
del aparato de gobierno que atacan alguna de sus causas o efectos.
Obviamente, este procedimiento debe expresarse en un programa
de gobierno que tendra la maxima prioridad, sin menoscabo de la
actuacion consuetudinaria de cada organismo, aunque en muchos
casos, la accion cotidiana monitoreada constituye la mejor forma de
aportar al objetivo superior.

Sin embargo, este mecanismo no puede usarse para enfrentar
cualquier problema. En general, se recomienda reservar su uso para
asuntos que reunan tres condiciones. La primera es que se trate de
fenémenos definidos por los actores sociales como los de importancia
estratégica, cuyas repercusiones trascienden periodos de gobierno,
ya sea convertidos en lastres por no haberlos enfrentado, o como
oportunidades derivadas de un buen tratamiento. Probablemente,
la pobreza y la desigualdad representan los temas mas adecuados
para aplicar este enfoque. La segunda, se debe contar con un buen
diagnostico y un buen plan que asigne tareas puntuales y cuente con
instrumentos de verificacién. La tercera, es la voluntad politica del
alcalde y el cabildo, para encabezar el plan, destinando los recursos
necesarios. Sin lugar a duda alguna, el mejor nivel de gobierno para
operar con politicas transversales es el gobierno local.

Por ultimo, es importante subrayar que para abordar el conjunto
de desafios aqui planteados es imprescindible un cambio en la
concepcién sobre el papel del gobierno, abandonando la antigua idea
de gobernabilidad en donde la solucion a los problemas es otorgarle
mayores competencias, para adoptar la de la gobernanza, la cual se
entiende como el:

Proceso en el que la definicion del sentido de direccion de la sociedad, de
/as formas de organizarse para realizar los objetivos (resolver problemas,
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enfrentar desafios, crear futuros de valia) y del modo cormo se distribuirdn
los costos y beneficios ya no puede ser obra exclusiva del gobierno,
considerado como el actor trnico o el dorminarnte, sirno que es el resultado de
la deliberacion conjunta - interaccion - interdependericia - coproduccion
- corresponsabilidad - asociacion entre el gobierno y las organizaciories
privadas y sociales, en el que el gobierno y las organizaciones_juegan
roles cambiantes con acoplamientos reciprocos sequn la naturaleza de /os
problemas y las circunstancias sociales” (Aguilar, 2007:70-17).
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