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Introduccion

kn la actualidad, de manera paralela ¢l debate sobre la globalizacion y el analisis de lo local'
cobran gran importancia. El municipio surge como el elemento de andlisis para el desarrollo social,
cconomico, cultural y politico, es decir, es el espacio donde surgen las bases para avanzar hacia un
exitoso desarrollo local.

En donde, los problemas mas urgentes de nuestro pais, tales como la pobreza, desarrollo
econémico y social, la educacion, participacion comunitaria y participacion politica, la construccion
de la democracia, el respeto a las leyes, es decir, todas aquellas cuestiones que trata la agenda
nacional, tienen una expresion en el nivel municipal.

Es en donde los equipos politicos y funcionarios que controlan los recursos publicos, que
toman las decisiones y organizan acciones publicas, impregnan de su estilo las acciones de
gobierno, asi como su relacion con la sociedad. En este sentido, como parte de una nueva
gobernabilidad que se presenta a través de una adecuada coordinacion y una amplia negociacion en
donde se logran acuerdos entre la iniciativa privada, la sociedad civil y el gobierno municipal, que
conducen al beneficio colectivo y al desarrollo de la comunidad.

En este contexto, el gobierno municipal de Tijuana reviste caracteristicas particulares en el
¢scenario nacional, entre otras cosas porque coincide con el primer gobierno estatal en manos de un
partido de oposicion, es decir, s¢ presenta uno de los elementos esenciales para que inicie la
transicion democratica: la “alternancia politica™.

Lo cual en gran medida facilité a éste el desarrollo de politicas publicas diferentes a las
tradicionales. La alternancia politica en el gobierno estatal y sobre todo en ¢l gobierno municipal
fue un factor definitivo para introducir modificaciones en el seno de la administracion publica.

Al ganar el Partido Accion Nacional en 1989, tanto el gobierno estatal como el municipal

de Tijuana, abrieron las puertas a la pluralidad en los tres ordenes de gobierno y sugirié caminos

1 . o 9.0
Refiriéndome al orden y espacio municipal
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para la construccion de una transicion politica local hacia formas democraticas en lo electoral. En
donde todos los partidos politicos luchan por recobrar u obtener segin sca el caso espacios en la
contienda por los diferentes puestos de eleccion popular.

Con la alternancia de los partidos politicos en el poder puede nominalmente esperarse que
presenten en el ejercicio de gobierno una propucsta alternativa a las formas de gestion publica
cjercidas por los gobiernos que anteriormente estaban al mando de ella, que para este caso lo
denominaré ““gobiernos panistas”.

Con la presencia de los nuevos actores partidistas  al frente de la administracion publica
municipal cabe esperar que las relaciones, las practicas y las formas de ejercer el poder politico se
modifiquen. Para el caso de este trabajo no se trata de un resumen de acciones de gobierno, sino
mostrar las condiciones particulares del ejercicio de gobierno en el marco de la modernizacion
administrativa (segunda generacion de reformas administrativas’) y de las transformaciones
(politicas, economicas, sociales y culturales) que vive nuestro pais y, de manera particular, la
sociedad tijuanense.

De ahi mi interés por conocer como y bajo qué formas se manifiestan los efectos de la
alternancia politica en ¢l municipio de Tijuana. El objeto central de la investigacion consiste en
evaluar dentro del contexto politico los cambios politico-administrativos en el ejercicio de gobierno
que se realizan en una administracion publica municipal, como resultado de la presencia y ascenso
de un partido de oposicion a este nivel de gobierno, en Tijuana, Baja California.

Por lo anterior, es necesario investigar la propuesta de gestion pablica implementada por los
nucvos actores, es decir, se pretende a partir del analisis del ¢jercicio del poder politico, encontrar
las practicas y formas que adquiere el ejercicio de gobierno orientadas a vincular el aparato de

gobierno municipal con la sociedad local.

2] as cuales consideran la consolidacion de la democracia (concrecion de coaliciones democriticas), la
necesidad de retomar el crecimiento econdémico y la reduccion de la desigualdad social. CLAD (1998)
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Como institucion de gobierno, el municipio tiene funciones juridicamente atribuidas por lo
que sobre la base de la investigacion empirica y sobre como ejercen los nuevos actores la accion
publica, se¢ busca determinar en qué medida ¢l aparato gubernamental se inscribe en una nueva

logica de gestion atribuible a la alternancia politica.

Planteamiento del problema

En uno de los estudios pioneros sobre la transicion politica se propone que, “la experiencia en Baja
California muestra, que la construccion de la democracia no transita por un camino plano. La
alternancia politica en ¢l gobierno del estado, introducida como la gran novedad de las clecciones
de 1989, ha sido solo la primera entrada a la discusion empirica del problema, cuya solucion
trasciende con mucho su evaluacion en funcion de las formas politicas que inmediatamente supera™.
(Guillén, 1993).

Es decir, no equivale en un primer momento a la derrota del PRI o del PAN como ocurri6
en el 2004 sino que va mas alla de la lucha politica y de la dura disputa por romper la resistencia al
cambio, ya que cn la lucha de la construccion democratica y de la busqueda de los mejores cambios
estructurales dentro de la administracion publica municipal también surgen obstaculos de apariencia
sencilla, pero que en realidad envuclven una enorme complejidad.

Las gestiones de Ernesto Ruffo Appel (primer gobernador panista 1989-1995) vy la de
Carlos Montejo Favela (primer presidente municipal panista de Tijuana 1989-1992) debieron
sortear presiones de distinta naturaleza: desde las limitaciones presupuestales para hacer frente a los
problemas urbanos y sociales de una entidad que presenta altos indices de crecimiento
demografico, hasta las presiones de naturaleza politica, provenientes por lo general, de las
organizaciones priistas locales (aquellas que perdicron importantes cuotas de poder durante los
Gltimos anos. es decir, durante la administracion panista), asi como de los propios panistas,

miembros del cabildo.
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Los nuevos actores’ buscan implantar su proyecto de gobicrno, que en principio, por
distanciarse en la praxis de la administracion anterior, rompe con las formas de ejercer la gestion
publica. implementan un proyecto que esta en funcion no de nuevos objetivos politicos nunca antes
practicados, sino de formas distintas de incorporar la participacién ciudadana en ¢l ¢jercicio de
gobierno. en la toma de decisiones y en la conformacion del proyecto de desarrollo para la sociedad
local.

La accion de modificar los vinculos de relacion politica entre gobierno y sociedad local,
tanto en la forma y vias de articular a la sociedad civil en el proyecto de gobierno, como en el estilo
de dar respucsta a las demandas sociales, lleva a construir un escenario que trastoca la estructura del
poder politico local y su forma de ejercerlo.

Las propuestas explicitas de los actores, es decir, los cambios politico-administrativos
obedecen a la logica voluntarista y racional por ejercer ¢l poder politico en un tiempo establecido
constitucionalmente de tres aiios’, donde supongo que los cambios implementados obedecen a una
racionalidad instrumental® en la bisqueda de una mayor eficiencia en las funciones pablicas, y un
mayor apego a la normatividad interna, antes que responder a relaciones e intereses politicos.

Sin embargo, ¢s importante considerar que los condicionamientos impuestos por ¢l marco
juridico, econémico y organizacional que limitan las acciones y politicas municipales, hacen dificil
pensar ¢n modificaciones radicales en el ejercicio de gobierno, a pesar del proceso mismo de la
alternancia politica.

En este sentido mis hipotesis se traducen de la siguiente manera:

 Refiriéndome con ello a los nuevos gestores de la administracién pulblica (2004-2007), mismos que
Eertenecen al Partido Revolucionario Institucional. ’

Debido al tiempo sefialado de la investigacion sera de un afio, 2004-2005.
3 Con la alternancia se supone la presencia de una mayor “racionalidad” en la toma de decisiones entendidas
como: las relaciones sociales estipuladas por la dominacion legal-racional se consideran a la vez legitimas y
racionales s6lo en la medida que pueden educirse a una accion instrumental claramente delimitada. (Marquez
y Godua, 1983)
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a) Los nuevos actores instrumentan una racionalidad gubernamental para estructurar la accion
publica en la solucion de los problemas sociales, la cual es expresada en un proyecto de
gobiecrno que resulta distinta de la racionalidad anterior, considerando al individuo
(directivo publico) no al partido politico al que pertenece.

b) El mecanismo de incorporacién y rotacion de la burocracia politica en el ayuntamiento de
Tijuana se apega a intereses politicos y al cumplimiento de requisitos administrativos
generando problemas de eficiencia y eficacia administrativa.

En un sentido mas general, se busca poder contestar las siguientes preguntas: ;La
alternancia en el gobierno municipal en la ciudad de Tijuana se traduce necesaria e
inmediatamente en cambios en la administracion publica? ;Cual ha sido la politica de
rotacion de la burocracia politica en el gobierno municipal actual (2004-2006)? ;De qué
manera impacta c¢n la eficiencia y eficacia administrativa del ayuntamiento? ;Cudl es la

percepcion ciudadana del ejercicio de gobierno municipal?

Muarco teorico

El ¢jercicio de la politica en nuestro pais ha sufrido grandes, profundos y muy acelerados cambios
en los usos y practicas concretas de la misma. no solamente consiste en transformaciones en ¢l
ambito formal y legal, es decir, en las bases del sistema politico, sino de manera particular en lo que
se refiere a la cultura politica ciudadana, la cual busca nuevas opciones partidistas y en donde ha
aprendido a ¢jercer con una particular fuerza su voto, y su derecho de ser escuchado.

En este sentido la creciente competencia y las nuevas expectativas de la ciudadania, los
partidos politicos y candidatos que se benefician por el voto mayoritario, ascendiendo asi a los
espacios del poder publico, deben necesariamente iniciar nuevas formas y filosofias administrativas.
De mancra paralela esquemas que permitan superar el viejo paradigma de unilateralidad

administrativa del sistema posrevolucionario mexicano.
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Isabelle Rousseau (2002) menciona que “la alternancia en México es el resultado de la
interaccion de varios factores. En particular es ¢l producto directo de una reforma electoral
gradual...logrando asegurar procesos electorales cada vez mas confiables...cs también producto de
un credo segun el cual la cuestion del acceso al poder es fundamental para llegar a la democracia,
esfuerzo que se canalizo a la creacion del Instituto Federal Electoral™.

Por lo que en la actualidad la certeza de los instrumentos electorales para la renovacion del
poder piblico, la inconformidad ciudadana hacia un partido en el poder se traduce en un incremento
cn la competitividad electoral y por ende en una eventual alternancia politica. El fenémeno de la
alternancia politica que se ha registrado en México durante los Gltimos aiios (partiendo de 1989) ha
tenido diferentes interpretaciones.

Estas interpretaciones, Espinoza Valle (1996) las agrupa en tres grandes bloques. La
primera, es donde la alternancia local conduce directamente hacia la democratizacion del sistema
politico mexicano, la llamada sustantiva nacional. Para el caso de nuestro estudio con base ¢n los
resultados electorales favorables al Partido Accion Nacional para el ano de 1989 y los resultados
favorables al Partido Revolucionario Institucional en el ano 2004 en el municipio de Tijuana.

Sin embargo, la scgunda interpretacion que menciona Espinoza (1996) senala que la
alternancia “en ¢l pais enfila hacia una alternancia sin transicion™, es decir, el no lograr la
construccidn de un régimen realmente democratico, sino que simplemente se concreta en un cambio
de partido al frente de los poderes publicos. Conduciendo con ello a una alternancia sin bases
democraticas, llevando por ende a un sistema autoritario.

La tercera interpretacion segin Espinoza (1996) establece que los cambios visibles en la
esfera politica de los Gltimos afos no han alterado la esencia autoritaria del sistema, sino que sc ha
dado un proceso de apertura en la que destacan los procesos electorales locales. En donde la
alternancia da pic a iniciar un proceso de liberalizacion que ha propiciado transformaciones en la

cultura politica local, mas que cambios radicales.
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Mizrahi (1995) establece que “con la alternancia en el poder en el ambito local, aunque es
gradual, emerge actualmente como una de las vias mas factibles y sobre todo estables de cambio
politico™. Por otro lado, Lorenzo Meyer (1994), opina que “la alternancia politica ¢s sinonimo de¢
transicion”.

Opinion con la cual estoy de acuerdo, puesto que la transicion implica, “un proceso de
construccion de un nuevo espacio para la realizacion de la politica electoral y sus componentes,
fundamentalmente ciudadanos y partidos, reales y formales, constituyen el eje determinante para la
integracion y eventual funcionamiento de los aparatos de gobierno en todos sus niveles” (Guillén,
1993).

Para Loaeza (1993), “una liberalizacion exitosa no es necesariamente aquella que
desemboca en democratizacion, (...) sino que su éxito también puede consistir en que se convierta
en un arreglo definitivo que obedece a una logica propia”. En este sentido puede decirse, que la
liberalizacion politica gencera gran incertidumbre, en donde la alternancia politica ¢s precisamente ¢l
reflejo de dicha incertidumbre, y el sistema politico no se modifica, sino que unicamente presenta
un mejor arreglo o coalicion entre los actores que participan.

Sin embargo, el poder politico es el que pertenece al Estado por su caracter de entidad
general que se caracteriza por disponer de un poder no supeditado a otro. Por otro lado, existen
tcorias que aseguran que no, que el poder politico ademas de pertenccer al Estado, se presenta cn
toda relacion de poder entre los hombres, es decir, la idea que esta relacionada a la idea de grupos
sociales.

Es decir, el poder politico visto como aquel que se manifiesta en relacion en el interior de
un grupo o de diversos grupos entre si, siempre que dichas relaciones generen acciones que tengan
un impacto, asi sea minimo, en las relaciones generales de la colectividad en la que tales grupos se
encuentran inmersos. Es claro que el poder politico mas generalizado y omnipresente es el del

Estado como agrupacion dentro de la cual coexisten y se relacionan los demas grupos.



frernancic politica y administracion publica municipal en Tijuana, Baja Califoriia, 2004-2006

La teoria elitista, dirigida en su forma moderna por el italiano Gaetano Mosca, afirma que
“en todas las sociedades, aparecen dos clases: una que gobierna y otra que es gobernada. La primera
menos numerosa, cumple todas las funciones politicas, mientras que la segunda, la clase numerosa,
¢s gobernada y controlada por la primera, de modo mas o menos legal y en otras ocasiones mas o
menos violento o arbitrario™.

En este sentido, la élite dirigente se mantiene, incorporando a sus filas a nuevos miembros,
generalmente los mas activos y destacados de entre las masas gobernadas. Sin embargo, las ¢lites
pueden variar, es decir, puede existir alternancia al frente de la administracion de cualquier nivel
gubernamental, para nuestro caso de la administracién del municipio de Tijuana, puesto que las
¢lites dirigentes no cumplen con su cometido de reclutamiento y van perdiendo espacios y
simpatias dentro de la comunidad.

Aplicando la vision de Wilfrido Pareto, se estima como fundamentalmente valida la
observacion de la permanente preeminencia de una élite; pero analiza ademas el fendmeno
conocido como circulacion de ¢lites que se presenta cuando una elite es sustituida por otra’, caso
que sc presenta en el municipio de Tijuana.

Lo anterior solo funciona dentro de la democracia, en donde a través de los partidos
politicos ¢l ciudadano puede llegar a ocupar cualquier puesto de eleccion popular, o en su defecto
tiene la posibilidad de elegir a cualquier persona que desca sca su representante, dirigente y tomador
de decisiones con ¢l fin de lograr su beneficio y el de su comunidad.

Una de las caracteristicas importantes de la teoria de la élite se refiere a la capacidad de la
clase gobernante de imponer su sistema de valores a la colectividad, a la cual domina, empleando
para ello diversos medios de persuasion que mantienen a las masas convencidas de que el orden

existente es ¢l mejor posible. En este sentido, podemos entender el hecho de que al renovarse una

10
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administracion impone sus nuevas formas y practicas administrativas, mismas que hace que sean
aceptadas por la comunidad independientemente de que éstas sean buenas o no.”

Sin embargo, la Teoria del Régimen Urbano®, de Stone, plantca que “para lograr la
gobernabilidad en las ciudades es preciso establecer alianzas de los politicos con las élites del
scctor privado™. es decir, se pone gran énfasis en las relaciones entre los actores gubernamentales y
no gubernamentales en las coaliciones politicas para la toma de decisiones. Para ello es necesario
contar con un marco institucional y la cooperacion de los diversos participantes para alcanzar
decisiones y desarrollar acciones de soporte a tales decisiones.

Asi, el enfoque sobre régimen urbano, permite observar y cualificar la democracia local
(misma que no es simplemente la agregacion de las preferencias individuales, sino una parte
integral de la politica, es la coordinacion de las capacidades institucionales en la tarea de gobernar)
y ofrecer una explicacion sobre el tipo de gobernabilidad urbana existente en una ciudad
determinada.

En este sentido. son importantes las alianzas o coaliciones llevadas a cabo, su duracion o
permanencia como tal, los mecanismos de cooperacion civica que prevalecen y los acuerdos
informales entre intereses de gobierno y privados , que conducen a la toma de decisiones orientadas
hacia la gobernabilidad.

Robert Putnam (1992) sugiere que “el buen desempeno de un gobierno democratico
responde, por un lado, a su capacidad para alcanzar objetivos de manera eficiente y eficaz y, por
otro lado, a la sensibilidad que debe tener para atender las necesidades de su electorado™.

Siendo la cficiencia, eficacia y corresponsabilidad lo que distingue el desempeno del
gobierno democratico, asi como la rendicion de cuentas. Por lo que, uno de los principales retos de

los gobiernos democraticos, es la necesidad de obtener resultados positivos en la gestion publica y

Esto para el caso en estudio, puesto que algunos lugares del mundo y de nuestro pais esta hipétesis no aplica,
y la mejor muestra de ello, son los grandes movimientos sociales en contra del gobierno.

® Entendida como “Los arreglos informales por medio de los cuales el aparato publico y los intereses privados
se coordinan para hacer posible la realizacion y toma de decisiones de gobierno™ (Stone. 1989, p. 6)

11
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generar de manera paralela un consenso social, que se traduce en los procesos clectorales, en el
VOto.

[La gestion publica municipal es entendida como un conjunto de actividades que realizan los
organos de gobierno municipal, dentro del orden juridico establecido, para lograr ¢l desarrollo
integral del municipio. “La administracion publica es el conjunto de organizaciones responsables
que tienen que anticiparse a los cambios y dar cuenta y responder de sus actividades ante los
ciudadanos™ (Bazaga, 1997)

La diferencia entre gestion publica y administracion pablica es que ésta ultima “connota
una orientacion tradicional centrada en la aplicacion de las funciones administrativas genéricas con
cierto grado de pasividad y orientaron hacia el status quo. Este se asocia con una concepcion de la
administracion como disciplina aplicada, y basada en la utilizacion mecanicista de conceptos
administrativos tradicionales. (Ospina Bozzi 1993)

En el contexto que planteo (alternancia politica), se ve afectada , debido a que cada
accion que desarrolla el ayuntamiento en aras del cumplimiento de sus funciones que es atribuible
a un orden juridico, en donde cada partido politico pone énfasis en las propuestas, que se apegan a
un paradigma establecido de manera tradicional y por herencia dentro de sus partidos y de manera

paralela, en el sistema politico mexicano.

Metodologia

Para dar respuesta a las preguntas en las hipotesis planteadas, es necesario, en primera instancia
contemplar dos grandes lineas que me seran atiles para vincular la respuesta al contexto municipal y

a la vez me servira como marco conceptual:

a) La primera esta implicito en ¢l marco de la segunda generacion de las reformas

administrativas.

12
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La sociedad civil emerge como uno de los hilos conductores del cambio.

Aunado a lo anterior el analisis del papel asignado al municipio a partir de la reforma constitucional

al articulo 115.

Buscaré destacar las consecuencias que se desprenden para ¢l ambito politico-

administrativo en esta esfera de gobierno con sus nuevas atribuciones juridicas, centrandome en el

analisis de la alternancia politica para destacar el estilo de gestion publica, del Partido Accion

Nacional (1989-2004).

Por ultimo se pretende realizar una investigacion empirica municipal, en donde busco

analizar:

o

El marco que establece las atribuciones, responsabilidades y limites de accion del
municipio en el contexto juridico de Baja California, a partir del cual, determinaré
un horizonte posible de transformacion en el ejercicio de gobierno atribuible a la
alternancia.

Determinar el proyecto politico de los actores politicos, para este caso, ¢l Partido
Accion Nacional y el Partido Revolucionario Institucional, tratando de rescatar los
rasgos caracteristicos de cada uno.

Analizar y comparar la estructura organizacional de cada administracion para
encontrar bajo qué logica organizativa conciben la accién municipal, es decir,
reconocer las funciones municipales, comparando la eficiencia y calidad en la
prestacion de servicios publicos como un punto nodal en el ejercicio de gobierno
municipal.

Analizar en un primer momento la designacion de la burocracia politica al inicio
del Ayuntamiento de Tijuana, para posteriormente dar seguimiento a los cambios
generados dentro de la estructura administrativa (rotacion e incorporacion) durante

la administracion actual.

13



- i T, n ; 7 N R " o S f TR YITEYA
{lternancia politica v administracion publica municipal en Tijuana, Baja Calitoriia, 2004-2006
/ . i

e. A través del contacto directo con los niveles medios de la administracion publica,
analizaré de qué manera afecta la eficiencia administrativa el mecanismo aplicado
en la rotacion de personal en la actual administracion, ya que son los
intermediarios entre la sociedad v los politicos electos que estan frente a la
administracion publica. Este nivel de burocracia son quicenes realmente ¢jecutan las
acciones de gobierno y por ende, los mayores receptores de los cambios dentro de
la estructura organizacional del Ayuntamiento de Tijuana.

f.  Evaluar¢ a través de preguntas breves al ciudadano, el resultado de los cambios
dentro de la estructura organica municipal, en base a la eficiencia de la prestacion
de los servicios publicos, ya que cs ¢l quien recibe la atencion y los servicios que
presta la administracion municipal. La alternancia en el gobierno ofrece un cambio
de burocracia politica, de dirigencia administrativa en el nivel municipal como
resultado de un proceso electoral caracterizado por el ascenso de un partido
opositor. Su estudio me proporcionara en qué grado la alternancia politica implica

nuevas formas de ejercer el gobierno o redefine la existente.

Guion metodologico.

1. Ulilizacion de entrevistas, con el fin de dar respuesta a las dinamicas que se
presentan en la administracion publica municipal de Tijuana. debido a la
presencia de un partido de oposicion al frente de la misma. Asi como las
interacciones del gobierno como ente regulador con la sociedad civil.

2. Revision de documentos:

a) Bibliogrdfica: revision de la bibliografia ya existente sobre el tema, incluyendo

revistas especializadas para de ahi partir como guia para mi investigacion.

14
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biHemerografica: Consulta de dos periodicos. uno a nivel estatal, el semanario
ZETA y uno de publicacion local. el diario FRONTERA, con el fin de hacer un
recuento de todas las actividades que realizo la administracion municipal durante
el periodo 2004-2005 y que han sido publicadas en dichos periddicos.

¢) Revision de los Planes Municipales de Desarrollo 1989, 19921995, 1998, 2001
v 2004 con el fin de analizar y comparar, lo planeado con lo realizado.

d) Periodico Oficial del Estado de Baja California, Tomo CXII. Seccion I Gobierno

Municipal. H. XVIII Ayuntamiento de Tijuana, B.C.
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CAPITULO 1

CAMBIOS GUBERNAMENTALES EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

En Meéxico se ha consolidado y endurecido a lo largo de muchos afios un estilo de gobierno, un
estilo de gestion publica, en el cual ha predominado el gobierno federal sobre las otras esferas de
gobicrno. La gestion publica ha sido definida y basada por una agenda federal, mas que por los
asuntos y las prioridades de las comunidades locales. Todos los asuntos politicos y administrativos
eran considerados de naturaleza nacional, lo que gener6 poca iniciativa de los gobiernos locales.

Ha sido un estilo de gestion carente de participacion y concertacion ciudadana, es decir, es
un estilo de decision con amplia autonomia y discrecionalidad. Siendo la gestion puablica la fuente
primera de la legitimidad del gobierno, en lugar de la participacion democratica plural y
competitiva fue la capacidad de la accion gubernamental para satisfacer puntualmente las demandas
sociales las que constituian el fundamento de la legitimidad gubernamental

La gestion directa de las politicas publicas por razones de control y también de mayor
visibilidad de la accion gubernamental. Lo anterior llevo a la burocratizacion de los programas
gubernamentales y dejo de lado la cooperacion entre la comunidad y el gobierno. El énfasis en la
gestion pablica a través de jerarquias personalizadas, de empleados de confianza, de directivos
discrecionalmente designados, es decir, una gestion publica jerarquica de acuerdo a la clasica
organizacion burocratica del Estado, pero articulada por compromisos personales. Permeando en
todos los ordenes de gobierno, entre ellos la administracion local.

Lo que Hevo en muchas ocasiones al descuido en la dimension de los costos de las
decisiones que se tomaban, que se reflejaron sobre todo en la ineficiencia administrativa y en una
crisis financiera del Estado, llevando al desenlace de este estilo de gobierno y, en consecuencia, a

una recesion econdmica nacional y un gobierno autoritario y deficitario.

° Fue la llamada politica de masas, pieza angular del sistema el cual tuvo alcance administrativo.
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Aunado a lo anterior en la agenda nacional y prioridades del gobierno central no se incluia
atencion especifica respecto a los problemas urbanos y de manera paralela los gobiernos locales
carccian de medios financieros para mantener los servicios mas elementales, tal es el caso del

municipio de Tijuana.

Reforma del Estado y administracion publica

Por lo que se promovio una Reforma del Estado, la cual incluyé modificar el estilo de gestion
publica y sus formas de relacionarse con la sociedad civil, asi como una revalorizacion de la
democracia. Partio de que el proyecto para modernizar al pais tendria que basarse en la
consideraciéon de la fuerte presencia del Lstado en multiples areas (justicia, salud, educacion,
servicios basicos, infraestructura, comunicaciones, etc.) consideré como prioritaria la inversion en
infraestructura, carreteras. telecomunicaciones, etc.; de forma tal, que determind y condiciond un
tipo de relacion con la sociedad civil.

Como consecuencia, se da una redefinicion del tamaiio del gobierno (siguiendo las pautas
del Consenso de Washington), la cual se expresase en una disminucion del peso del gobierno
federal, buscando mayor participacion de los gobiernos locales en la construccion del desarrollo
nacional como responsabilidad compartida y ya no exclusiva del primero.

Por otro lado, la participacion electoral aparece en la escena nacional como el acto mas
reciente de los nuevos consensos politicos que se articulan de diversas maneras en torno a los
partidos politicos. El contexto electoral es una de las expresiones sociales mas recurrentes en busca
de mayores espacios de participacion ciudadana en la definicion de politicas de gobierno.

La alternancia politica es una de las expresiones que reine la participacion  politica
ciudadana en busca de nuevos horizontes de gestion publica. Hoy podemos ver gobicrnos
municipales y estatales gobernados por la oposicion que plantean un nuevo marco de relaciones

intergubernamentales dentro de un contexto de respeto a sus soberanias.

fpan -~
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Pero, ;cual es la interpretacion que le dan los gobiernos locales ante la modernizacion del
Estado? En este sentido resulta interesante el analisis de la gestion publica municipal a partir de la
década de los ochentas por ser el periodo en el cual se redefinio la actividad gubernamental. Para
encontrar qué papel desempena ¢l municipio en el proceso de redefinicion de la actividad federal,
donde la alternancia irrumpe como una de las caracteristicas importantes.

En este nuevo sendero gubernamental, las relaciones entre los ordenes de gobierno
adquirieron mayor vitalidad como un espacio de expresion que permite redefinir las formas de
actuacion de los gobiernos locales. Quedando al descubierto el papel minimo desempenado por las
entidades federativas, pero sobre todo por los municipios en la definicion de este escenario de

cambio.

Los gobiernos municipales se convierten en actores

Dentro de las funciones y facultades publicas reconocidas a la esfera municipal en el sistema
politico mexicano (hasta 1999), ¢l municipio aparece dentro de un contexto nacional de
transformaciones econdmicas y sociales como receptor pasivo de las decisiones del gobierno
federal. Se desempena como un instrumento Gtil para ejecutar las politicas y decisiones centrales y
como espacio de reparto de fuerzas politicas (Meza, 1993)

La fuerte presencia del poder federal influyo en la formacion de valores y habitos de
actuacion de los gobiernos locales, una de cuyas expresiones fue el reconocimiento de facto de que
los asuntos decisivos del desarrollo no le correspondian a los gobiernos locales, mucho menos a los
ayuntamicentos.

La ausencia de recursos o la falta de proyectos serios para la explotacion racional y
eficiente de los recursos existentes, las limitaciones impuestas por ¢l marco legal, las costosas

estructuras gubernamentales orientadas a reproducir organismos burocraticos antes que al
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desarrollo, condujeron a una subordinacion ecconomica de los municipios ¢ indirectamente
subordinacion politica de las autoridades y del aparato municipal.

Dentro de este contexto de actuacion municipal y tradicion politica, los directivos
municipales aparecen como empleados o delegados del gobierno estatal y frecuentemente como
organizadores de actos politicos. No son reconocidos como autoridad interlocutora, sino que se
espera que actien en nombre del cuerpo politico al cual representan.

Ramirez (1993) menciona que la debilidad del municipio reside también en sus
restricciones economicas. Las fuentes de ingreso de los erarios municipales son reducidas.
habiéndose llegado a esta condicion por la absorcion de las facultades de parte de los gobierno de
los estados, enfocados al control de los recursos destinados a la aplicacion de los programas que se
gjecutan en el ambito territorial del municipio, muchas veces sin informaciéon oportuna al
ayuntamiento y generalmente sin previa consulta para escuchar el criterio acerca de su idoneidad de
la obra.

Las tradiciones centralistas del gobierno para la toma de decisiones, sobre todo en aspectos
cconomicos y politicos y la manera en que ha evolucionado el sistema politico mexicano ha
impedido que los estados y municipios distingan areas donde podrian participar de modo eficaz en
el desarrollo, mas alla de las restricciones presupuestales v criterios atados a la ejecucion del gasto.

No se¢ ha enfatizado lo suficiente que uno de los problemas prioritarios (aunado al de la
estabilidad politica, desarrollo urbano e industrial, crisis economica, modernizacion. lucha contra la
pobreza, etc.) es el del centralismo. Estos son factores generales que se oponen a que el gobierno
de los estados y en especial de los municipios logren desplegar sus potencialidades

Merino (1993) concluye que los municipios nunca han jugado un papel primordial en el
desarrollo: *han sido mas un instrumento de control politico y un filtro para la demanda, que una
instancia ¢jecutiva capaz de poner en marcha verdaderos programas de crecimiento y de asistencia

social™.
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No obstante su nulidad como generadores de cambios, los municipios han jugado un papel
importante en la estabilidad del régimen politico al conjugar una relacion de subordinacion frente al
gobierno estatal y federal a cambio de recursos y espacios politicos sobre la base de dominacion de
una estructura partidista diseminada territorialmente en la cual cobran sus propios beneficios de
control politico.

La modificacién al articulo 115 constitucional'

otorgd a los municipios una nueva base de
autonomia, pretendiendo que contara con capacidad para desempefiar nuevas funciones, se
responsabilizara y respondiera a la demanda de servicios y se inscribiera como real promotor del
desarrollo local.'

Con dicha reforma se logré un fortalecimiento juridico-administrativo, politico y
econémico de los gobiernos locales, partiendo de que se aclaré que los municipios no solo tienen
personalidad juridica sino patrimonio propio, que pueden manejar con tanta libertad como les
permita la ley; se les otorgaron facultades para expedir reglamentos administrativos; se definié un
cuadro se servicios publicos a cargo de la instancia municipal .

Se precisaron con bastante claridad las fuentes de ingreso propios de los municipios, asi
como el establecimiento de que los presupuestos piblicos de los ayuntamientos solo serian
aprobados por los propios ayuntamientos y ya no por las legislaturas locales. Se les facultd para
formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal y para
participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales.

El principio de representacion proporcional se amplio para la formacion politica de los

cabildos a todos los municipios del pais. independientemente de su poblacion y; se abrid la

' Reforma de 1983. Presidente Miguel de la Madrid Hurtado.
""" __.¢l nivel municipal se habia quedado reducido a simples funciones de policia y buen gobierno, con
incapacidad de afrontar las demandas de la comunidad, tanto por la falta de recursos econdmicos, como por
la falta de una adecuada estructura administrativa”. De la Madrid Hurtado, M., en Gaceta de la administracion
ablica estatal y municipal, No. 5y 6, pag.65

2 Agua potable, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro, calles, parques
y jardines y, seguridad publica y transito.
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posibilidad de que los municipios suscribieran convenios de coordinacion con los gobiernos

, ar , e 13
estatales y entre si para la atencion de problemas comunes entre dos 0 mas municipios.

Participacion ciudadana sustento de los procesos electorales municipales

Por ser los municipios la instancia gubernamental inmediata, influye para que en ella se concentren
las expectativas sociales de resolucion de sus problemas cotidianos, de una efectiva canalizacion de
las perspectivas de desarrollo y que asume en su proyecto politico la expresion colectiva para el
logro de un mayor bienestar publico. La participacion ciudadana adquiere un cuerpo temporal en la
expresion politica del voto electoral.

El fenomeno experimentado en los procesos clectorales municipales en la década de los
ochenta tiene su sustento en esta mayor participacion y organizacion social producto de los procesos
econdémico-politicos por los que México ha transitado rumbo a la modernidad nacional que relegd
su referente municipal en forma implicita. Los comicios municipales se han transformado en el
fenomeno privilegiado de la contienda politica, la instancia clectoral permite un posible encuentro
con la democracia.

Aparece el municipio asi como un escenario donde se destruyen los mecanismos de control
y negociacion entre las chpulas politicas locales. Estos mecanismos han sido rebasados
paulatinamente por el alcance v la profundidad de movimientos sociales respaldados por la
emergencia de nuevos actores formados fuera de las organizaciones corporativistas y que escapan a
la tutela de las cupulas politicas locales, tradicionales que durante anos encarnaron los lideres
sindicales, viejos terratenientes, centrales oficiales adheridas al corporativismo priista, todas cllas
instancias gubernamentales mediatizadoras de la voluntad politica libre y plural.

El nuevo perfil asignado al municipio en un contexto de mayor participacion ciudadana,

contempla la necesidad de reestructurar funciones y redefinir las formas de vinculacion

" Op. Cit..pag. 114-115

21



= i ST . / T > I AL 1 A
{itcrnancia politica y administracicon publica municipal en Tijuana, Baja California, 2004-2006

gubernamental con la sociedad local para dar respuesta a sus demandas como a sus expectativas de
desarrollo. Se presenta la oportunidad de asumir mandos y responsabilidades, de corregir fallas en
los procedimientos desterrando viejos vicios en la gestion publica municipal y del aparato
burocratico.

No es solo cambio de actitudes sino que se contempla innovar procesos de gestion publica
ante la magnitud de los problemas que enfrenta la vida municipal y la carencia de recursos para su
solucion inmediata. Lo que estd en cuestionamiento e¢s la base legitimadora de las formas de
interlocucion Estado-sociedad'’. La modernizacion requiere de mecanismos diversos y plurales que
permitan la participacion ciudadana no solo en la demanda sino también en la gestion y seguimiento

de las politicas.

Hacia una gestion publica municipal moderna

La reforma del Estado  se ha convertido en el tema central de la agenda politica mundial. Tenia
como objetivo inicial la reduccion del tamano del Estado y el predominio total del mercado. Sin
embargo, en México la primera generacion de reformas estructurales no generaron cambios
positivos. esto debido a la crisis fiscal, al agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones y
el problema créonico de la deuda externa.

Por lo anterior, s¢ ha venido promoviendo una segunda generacion de reformas, con la
finalidad de reconstruir el aparato cstatal. Considerando que el Estado sigue siendo un instrumento

importante para el desarrollo econémico, politico y social de nuestro pais, aun cuando este debe

" Cabrero Mendoza sefala que la modernizacion de la gestion publica ha surgido como una respuesta a la
crisis de legitimidad del Estado, misma que ha sido provocada por el accionar del aparato administrativo
incapaz de responder eficazmente a las demandas de la sociedad; “un aparato organizacional que se reproduce
a si mismo con su logica interna e intereses propios, al desvincularse de la sociedad sometié a una crisis de
legitimidad al propio Estado”. no se cuestiona la accion estatal sino al método de accién. Evolucién y cambio
de la administracion publica, INAP, México.
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funcionar de manera diferente, es decir. debe conciliar las tendencias mundiales de cambio con las
especiticidades de la region.

En primer lugar el Estado debe modificar sus antiguas politicas proteccionistas,
sustituyéndolas por medidas que llevan a las empresas a ser mas competitivas en el nuevo contexto
mundial. En segundo lugar, la actuacién del Estado debe orientarse hacia el area social, asegurando
la universalidad de los servicios publicos, sobre todo de los servicios de salud y educacion.

Sin embargo, el gran paso que debe dar el Estado en relacion a su papel, se refiere a su
intervencion, tanto en el plano econdmico como en ¢l plano politico-social; en el primer aspecto, el
Estado debe de intervenir como regulador'’, y que de manera paralela trabaje con el sector privado
y las universidades, con el fin de desarrollar un entorno de competitividad.

En el plano politico-social, debe ser el formulador y financiador de las politicas publicas.
En donde, la sociedad civil, las empresas y el Estado trabajen en conjunto y compartan la
responsabilidad en la prestacion de servicios publicos'®. En este sentido, la implementacion de la
Reforma gerencial, es de vital importancia para mejorar la capacidad de gestion del Estado, asi
como para aumentar la gobernabilidad democratica de nuestro sistema politico en transicion.

La modernizacion del Estado como resultado de la implementacion de la reforma
gerencial, en donde las privatizaciones, la descentralizacion, la busqueda de la eficacia, eficiencia,
flexibilidad organizacional y equidad en la gestién, asi como la busqueda de la gobernabilidad y la
participacion ciudadana logran en un primer momento, la racionalidad estatal, que se fundamenta
principalmente en el control ciudadano. de la gestion publica.

En el orden municipal la gestion publica requiere de una orientacién mas agresiva,
orientada a la accion y a la solucion creativa de los problemas de la administracion dentro de un

contexto de innovacion y con la ayuda de instrumentos racionales. Que esté basada en la aplicacion

5 Las privatizaciones v la creacion de agencias reguladoras son parte importante de este proceso
' Principalmente los de salud y educacion.
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de conocimientos y técnicas modernas y apoyadas por ejercicios de reflexion sistematica de la
practica profesional en el contexto del trabajo.

Propone Ospina que el término de gestion publica se refiere a la accion o practica social
desemperiada por profesionales en posiciones de responsabilidad con relacion a la toma de
decisiones en organizaciones publicas, de donde surge un nuevo estilo de administracion publica
que permita a las organizaciones publicas pasar de un sistema burocratico ¢ ineficiente a un sistema
de tipo empresarial eficiente.

Sin embargo, la reduccion del personal no puede ser abordada como un fin en si mismo, o
como una mera reaccion ante los problemas fiscales, si no hay una planificacion cuidadosa de los
programas de recorte, el riesgo de corto plazo es el éxodo del personal mas calificado.

Osborne y Gaebler (1993) sugieren diez principios que definen este estilo de gestion
publica: Ll gobierno sea catalizador mas que proveedor de servicios; debe concentrarse en
conseguir ganancias econdémicas mas que generar gastos publicos; tener una orientacion hacia los
resultados mas que hacia los procesos de gestion; orientado al mercado: que se acerque a la
comunidad, que destaque las necesidades de los clientes, que descentralice con una vision clara y
que se anticipe.

La importacion de la gestion privada a las formas de realizar la gestion pablica exige
superar los conceptos restringidos que definen el management como una forma de realizar gestion,
implica ampliar su discusion no s6lo a la eficacia y eficiencia sino incorporar el management
publico. La responsabilidad de rendir cuentas a la sociedad  dentro de un contexto de
interdependencia entre la formulacion y la ejecucion de las politicas de gobierno.

Lo anterior puede surgir no de los fines que persiga el gobierno en su accion sino de los
métodos y formas en que desempeiie la accion pablica, que sea resultado de la reformulacion del
sistema de legitimidad de la actuacion estatal que involucre a la sociedad. Se procura
compatibilizar la profesionalizacion de los sectores fundamentales de la burocracia con el aumento

de la responsabilizacion de los funcionarios piblicos ante la sociedad y el sistema politico.
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Hacia una gerencia pithlica

I.a reforma gerencial, procura responder con rapidez a los grandes cambios ambientales que se
desarrollan en la economia y en la sociedad, adecuandose al contexto politico democratico en ¢l
cual se encuentra inserto el sector publico, considerando que los administradores publicos o
gestores actiian de conformidad al interés publico.

“La reforma gerencial es una modificacion estructural del aparato del Estado...Se trata de
cambiar los incentivos institucionales del sistema, de modo de transformar las reglas burocraticas”
(Documento del CLAD, Mimeo, 1998)

Pucdo establecer un perfil claro del papel del Estado, sin embargo, las bases para llevar a
cabo los cambios estructurales propuestos, es decir, el sistema juridico nacional, no permite una
flexibilizacion administrativa llevando con ¢llo al entorpecimiento de la administracion puablica.

Ll CLAD establece las caracteristicas principales del modelo gerencial, las cuales retomo v
cmito mi opinion acerca de cllas:

S0 . 00 c 17 - . .. .
v Profesionalizacion de la alta burocrac_@I : Es necesario ver al servicio civil de carrera como

un sistema de Estado no como un sistema de  gobierno transitorio.

v' La administracion publica debe ser transparente y sus administradores deben ser

responsabilizados democraticamente ante la sociedad: Evita la corrupcion, debido a que los
servidores publicos desempenan sus funciones bajo un marco de ética institucional y no de

un grupo de interés aislado.

v" Descentralizacion de los servicios publicos: “La descentralizacion es un eje de accién
gubernamental, un objetivo politico v una politica que debe atravesar los programas e
intervenciones sectoriales, los niveles de gobierno y la sociedad civil” (Massolo, 1988). Es

decir, el proceso de descentralizacion debe ir acompanado de un mantenimiento de las

"7 Siendo este el punto de partida para la implementacion de un modelo gerencial dentro de la administracion publica.
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tareas esenciales por parte del gobierno central, pero con una estrecha vinculacion y
cooperacion entre los tres ordenes de gobierno.

Las actividades exclusivas del Estado que permanezcean a cargo del gobierno central: Esto a

través de la desconcentracion organizacional, en donde exista una separacion funcional
entre las estructuras responsables de la formulacion de las politicas publicas y las unidades
descentralizadas, autonomas y cjecutoras de los servicios.

La administracion publica orientada hacia el control de resultados: Generando con ello un

ambiente de confianza, autonomia, seguridad razonable respecto al logro de objetivos y
responsabilidad dentro de la cual la administracion publica pueda programar, ejecutar,
controlar y autoevaluar su desempeiio.

Mayor autonomia gerencial de las agencias v de sus gestores | “nuevas formas de control:

El CLAD maneja, la combinacion de cuatro tipos de control: a) Control de resultados:
Partiendo de indicadores de desempeiio, los cuales estan estipulados por un mandato legal,
contenido en distintas disposiciones, partiendo de la misma Constitucion politica.  b)
Control contable de costos: Con el fin de lograr el mejor uso de los recursos publicos,
aplicados para la ejecucion de los servicios publicos. ¢ Control por competencia
administrada: En donde, el ciudadano es visto desde una perspectiva clientelar, es decir, se
busca dar el mejor servicio publico, con el fin de acaparar el mercado ciudadano, ya que es
¢l quien consume, compra y paga por dicho servicio. d) Control social: Consiste en la
evaluacion ciudadana de los servicios publicos, en donde, ¢l ciudadano tiene la posibilidad
de participar en la gestion de los mismos y de manera paralela tiene la posibilidad de
controlar el poder puablico.

La creacion de un tercer marco institucional, * Espacio publico no-estatal”: En donde, la

capacidad ciudadana para actuar en asociacion con el Estado en el suministro de los

servicios publicos, ya sea en el control o en la produccion, sobrepasa el espacio de lo
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publico y lo privado. Generando lo que Manuel Castells denomina Estado red (Castells,
1998) .

v" OQrientacion _del suministro _de servicios hacia el ciudadano-usuario: Con el fin de

democratizar el poder ptblico, sobre todo en lo que se refiere a la prestacion de los

servicios publicos.

Para que se logre una verdadera modernizacion administrativa es necesario hacer una
redefinicion de las relaciones entre la sociedad y el Estado, con la construccion de un orden publico
que involucre a la comunidad en la gestion de las politicas publicas. Con esto no significa que los
servidores publicos desaparezcan del mapa, sino que al contrario adquicran mayor autonomia y
responsabilidad, primero con los ciudadanos y después con el sistema politico.

Pucdo concluir que la Reforma gerencial busca aumentar la eficacia, eficiencia y sobre todo
incentivar la democratizacion del poder Publico, y con ello lograr un fortalecimiento de la
capacidad del Estado para promover cl desarrollo cconomico y social, ¢l cual se traduce
necesariamente en el aumento de la calidad de vida de los ciudadanos y en el desarrollo de la
region.

Presupone que la funcion del Estado en el plano del empleo no es dar empleo, sino crear las
condiciones favorables para el pleno empleo. Dicha reforma busca ampliar el espacio publico, con
la creacion del concepto de lo pablico no-estatal'®, y procura mantener las formas de participacion
popular en la evaluacion y en el control de los servicios publicos.

Supone que la accion colectiva o la cooperacion entre las personas dotadas de espiritu
publico es posible y efectiva. Lo anterior bajo un sistema de controles y equilibrios en el seno de la
burocracia y en ¢l sistema politico. Afirma finalmente que la oferta de servicios pablicos a través de
entidades publicas no estatales. ademas de ser mas segura puede ser mucho mas eficiente que la

oferta privada o inclusive estatal.

" El concepto de lo publico sobrepasa el concepto de lo estatal y abarca la capacidad de la sociedad para
actuar en asociacion con el Estado en el suministro de servicios publicos, ya sca en el control, o ¢n la
produccion.
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i.a propuesta adoptada por el CLAD de Reforma Gerencial es esencialmente democratica,
ya que presupone transparencia en la administracién publica, amplia el espacio del control social y
transforma lo publico. El gobierno toma sus decisiones de acuerdo con los procedimientos
democraticos. Por consiguiente, no se trata solo de crear un Estado mas efectivo y eficiente, es
fundamental instituir un Estado verdaderamente democratico.

Implica considerar valores y conductas asociadas al interés publico dentro de una arena de
contiendas politicas que rebasan la racionalidad econdémica y administrativa y consideran aspectos
democraticos para su resolucion. La complejidad que envuelve readecuar la accion del aparato
gubernamental y modificar valores y formas de actuacion de las burocracias politicas, incurre en
costos que no siempre responden a parametros de eficiencia y eficacia en el uso de los recursos.

Sin embargo, las respuestas publicas no siempre consideran exclusivamente en la toma de
decisiones la racionalidad administrativa sino que puede tener mayor peso la racionalidad politica.
El reto es lograr conjugar un aparato moderno, eficiente, sin perder su capacidad de generar

consensos y participacion ciudadana.

Conclusion

En la década de los ochentas el municipio se ha visto inmerso en un doble proceso, por un lado se
ha caracterizado por la mayor participacion y emergencia de nuevas fuerzas politicas y sociales que
coinciden en disputar los ayuntamientos para expresar la construccion de consensos sociales,
definiendo nuevos gobiernos y formas de ejercer el poder politico. Por otro lado, presionado por
una reforma del Estado que orienta su nuevo perfil de gobierno a seguir sus parametros de
racionalidad administrativa y econémica.

El nuevo estilo de gestion publica municipal se apega al estilo propuesto por Osborne y
Gaebler, de ser una instancia menos interventora para dar lugar a un 6rgano regulador, catalizador

de servicios antes que proveedor, no despilfarrador de recursos sino generador de ingresos menos
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burocratico y mas flexible a las demandas del ciudadano. La importancia de la forma en que ¢s
procesada la modernizacion instrumental del aparato gubernamental para actuar en la realidad en
que esta inscrita, o si considera vital la participacion social y ciudadana en la definicion de sus
prioridades gubernamentales.

En cste sentido, la alternancia politica emerge como un elemento que el proceso de
modernizacion canalizo. Se presenta la oportunidad para ver hasta donde la alternancia politica
puede contribuir, como un nuevo contexto politico e institucional, a un nuevo esquema de
relaciones intergubernamentales, a nuevas formas de articular la accion publica con la participacion
ciudadana y determinar la forma en como se interpreta el proceso de modernizacion gubernamental

por lo nuevos actores en este orden de gobierno.
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CAPITULO 11

ALTERNANCIA POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL (1989-2004)

El momento en el que se encuentra nuestro pais con respecto a su avance democratico, nos muestra
que la alternancia politica cs cl eslabon necesario para lograr dicho avance. Por lo que el analisis de
una experiencia como la del municipio de Tijuana es necesario debido a que muestra en un primer
momento la ruptura de la hegemonia politica del Partido Revolucionario Institucional en el
municipio (1989) y posteriormente muestra la pérdida del Partido Accion Nacional (2004) después
de quince afios al frente de la administracion pablica municipal de Tijuana."”

Lo que constituye un laboratorio politico que permite conocer de forma regional los
cambios, los obstaculos y las inercias a las que se enfrentaria el caso de la alternancia nacional,
misma que ya se vivio en el 2000 con el triunfo del PAN. Por lo que estamos frente al proceso
historico, en donde hay una recomposicidén del sistema politico mexicano, es decir, presenta
diversas expresiones y una de ¢llas es ¢l caso de Tijuana, objeto de este estudio.

La alternancia politica no es unicamente el cambio de actores con ideologias distintas, que
después del proceso electoral y en base a una plataforma politica presentada durante la campaiia
instauran su gobierno y ejercen el poder politico. La distincion es mucho mas relevante, ya que el
problema de fondo de alternancia politica es encontrar, las expresiones que asume el ejercicio de
gobierno que redefine las formas de gestion municipal. Las transformaciones en el ejercicio de

gobierno importantes para este trabajo se relacionan con el cémo se gobierna.

Administracion publica de Carlos Montejo Favela

El 2 de julio de 1989, se reconoce el triunfo de Ernesto Rufo Appel candidato de oposicion al

gobierno estatal, generando con ello una transformacion politica nacional. Ademas de la

" Siendo después de Leon, Guanajuato el municipio con més tiempo con un gobierno panista al frente.
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gubernatura, los candidatos del Partido Accion Nacional lograron la mayoria relativa en ¢l
Congreso del Estado. para conformar el primer gobierno dividido de la historia, aunado el triunfo de
los municipios de Ensenada y Tijuana, quedando a frente de este ultimo Carlos Montejo Favela
(1989-1992).”

El triunfo de Carlos Montejo se debio en gran parte al efecto ruffista’’, aunado a lo anterior
el rezago de servicios pablicos en Tijuana era enorme y que de alguna manera influyo para que la
ciudadania votara por ¢l cambio lo que evidencio la no existencia de un plan de gobierno para cl
municipio como resultado de la ausencia de un trabajo de equipo a partir de metas conjuntas o de
grandes objetivos que permitieran trascender los problemas iniciales de una administracion nueva
en la tarea de gobernar.

Es importante destacar que fue un gobierno  que nacio del voto del pueblo, que buscaba
acabar con la corrupcién e impunidad. En este sentido considero que las aportaciones mas
importantes de esta administracion son: a) Ganarle al PRI en un primer momento. b) Gobernar sin
el PRI esto a pesar de la novatez del grupo politico al frente del Ayuntamiento.”’c) Se logra cierto
nivel de eficiencia, esto atribuido a las cosas que no se hacian o por hacer las cosas de mancra
diferente a las administraciones priistas. d) Trabajar bajo el principio de honestidad, siendo éste la
bandera con que trabaja esta administracion, generando que se trabajara mas en la prestacion de
servicios publicos y en la tributacion municipal.

La primera administracion panista se caracterizo por la falta de experiencia politica™ vy la
carencia financiera, aunado a lo anterior la carencia de informacion acerca de las funciones,
avances v logros que realizaban las diferentes dependencias piblicas. Sin embargo, el apoyo

ciudadano logra mitigar dichas limitaciones administrativas. Negrete Mata (1990) destaca y analiza

2% Contador Publico. banquero

*' Lo que Negrete Mata califica como el arrastre de la candidatura de Ernesto Ruffo, en donde la poblacion no
se vuelve panista sino que busca escapar del PRIy de lo que este representa. Revista Communicare, 1990.

> Ya que la oposicion le apostaba a un colapso en el gobierno, cosa que no sucedio.

~a

* Expuesto asi por el propio Carlos Montejo Favela., Entrevistado el 26 de abril del 2006.
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tres aspectos principales del proceso: “a) la relacion de poder entre los regidores y el presidente
municipal. b) el papel del partido y el gobierno; y ¢) la relacion del gobierno con la sociedad civil”.

Para disenar su Plan de Gobierno, a través de foros de COPLADEM, se convocod la
participacion de la sociedad para que manifestara sus demandas y necesidades. Una particularidad
de dicho procedimiento fue el hecho de que no asisticron todos aquellos grupos vinculados,
asociados o relacionados con el PRI (sindicatos, agrupaciones politicas, organizaciones de vecinos,
frentes populares, etc.). Se conto con la presencia de ONG’s, organismos y camaras empresariales,
grupos de profesionistas, instituciones educativas y organizaciones gubernamentales. En este
contexto se realizo el primer plan de gobierno de Tijuana.

El objetivo general que se establecid dentro del plan de gobierno de esta administracion fue
el “desarrollo de cada hombre y de todos los hombres del municipio, apegando las acciones de este
XIIT Ayuntamiento a los principios rectores de nuestro gobierno: la democracia participativa, el
gobierno promotor y ¢l municipio libre” (Plan Municipal de Desarrollo, X111 Ayuntamiento, 1990)
Fueron tres ideas fundamentales las que orientaron el trabajo de dicha administracion.

LLa primera, fue que el desarrollo no debe reducirse al simple crecimiento economico sino
que deberia ser integral. es decir. promover a todos los hombres y a cada hombre que viviera en el
municipio. La segunda era que el hombre tenia maltiples necesidades para su desarrollo (material,
espiritual o intelectual) las cuales la autoridad debia satisfacer puesto que era su justificacion de ser.
La tercera idea fue la conviccion de que el unico método cientifico y realista en teoria politica ¢s ¢l
que se ajusta a los hechos, siendo importante la presencia de la poblacion en la toma de decisiones.

Como se observa el objetivo principal de esta administracion fue el trabajo continuo con la
comunidad tijuanense, con el fin de lograr su participacion en la toma de decisiones, que afectan su
vida cotidiana. Dejando a la administracion puablica como el instrumento de la comunidad para
lograr cl beneticio colectivo. Sin embargo, prevalecio el enfrentamiento politico tanto con su propio

partido como con el Partido Revolucionario Institucional.
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La disputas entre los panistas’, era en torno de un proyecto concreto de gobierno, asi
como ¢n concepeiones diferentes acerca de lo que significaba gobernar. Por lo que se definieron
dos aspectos controversiales dentro de la administracion: la independencia del gobicrno respecto del
partido y la lucha por ¢l poder del cabildo” frente al ejecutivo.

Administrativamente ¢l ayuntamiento no contaba con un organigrama’ moderno y
funcional. ni manuales operativos, es decir, los procedimientos administrativos que se realizaban no
se hacian de forma organica y sistematizada sino que estaba supeditado a lo que dispusieran los
encargados de las dependencias a partir de su experiencia, capacidad y criterio.

Las cualidades con las que contaban los panistas y de las cuales hacian alarde, era su
experiencia vivida en el sector privado y su experiencia en la critica al gobierno. Negrete Mata
(1990) define dos grupos de problemas que definen el perfil del gobierno del XIII Ayuntamiento:
“a) Integracion del equipo de gobierno y su manejo interno o el problema de quién toma las
decisiones y como; y b) los actos de gobierno o el problema de la definicion de una politica
municipal en relacién con la sociedad civil.

El problema de Carlos Montejo era que estaba entrampado entre ¢l asambleismo de los
panistas tradicionales y su propio compromiso de salir adelante en sus proyectos, ya estructurados.
LI partido Accion Nacional, en manos del grupo tradicionalista, tenia la posicion de influir en las
decisiones del cabildo v restarle poder al ejecutivo municipal.”’ La novatez de los panistas para

gobernar no era el problema sino su falta de acuerdo para establecer metas comunes.

** Debido a concepciones politicas diferenciadas, producto de los dos grupos en pugna: los neopanistas y los
psanislas tradicionales.

~? Formado por 9 regidores del PAN, uno del PRI uno del PARM y uno del PRD. Cinco de los panistas eran
del grupo tradicionalista.

*® Organigrama que realicé en base a la informacion otorgada por el Plan municipal de desarrollo de Tijuana
del XTI Ayuntamiento (1990-1992) y que se encuentra en los anexos.

*" El presidente del Comité Municipal del PAN, Juan Manuel Pimentel, declaré (ABC, 22 de enero de 1990):
“ahora el alcalde ya no es un ser omnipotente todopoderoso como lo era hasta hace poco mas de un mes, pues
el gobierno municipal esta en manos del cabildo...” El 8 de febrero volveria a reflexionar sobre el tema,
diciendo “Desde un principio se tue alejando (Montejo) de la directriz del partido ganador y formé su propio
cquipo de asesores que trazaron su organizacion de gobierno y su plan sin tomar en cuenta a los regidores. El
alcalde nunca permitié que se le asesorara”...
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Otra caracteristica predominante de la administracion de Montejo se refiere al conjunto de
actos relacionados con los diversos grupos de la sociedad civil. EI primer problema al que se
enfrentd fue con los comerciantes organizados de la Avenida Revolucion, quienes amenazaron con
una huelga de pagos en caso de que el ayuntamiento no tomara medidas contra los vendedores
ambulantes™. Lo anterior debido a que buscaba lograr un orden urbano a través de permisos.

Montejo respondio a dicha demanda de manera positiva, negando en principio mas
permisos al comercio ambulante y manifestando su proposito de desalojar a los vendedores
ambulantes del primer cuadro de la ciudad. (Negrete, 1990) Sin embargo, de manera paralela
propicia un acercamiento con la ciudadania, realizando acciones tales como, salir a barrer las calles,
realizar recorridos por las colonias recibiendo opiniones del pueblo, lo que provocé una excelente
respuesta de la sociedad tijuanense al pagar el impuesto predial.

Por lo que es importante hablar de la medicion del valor pablico™ que genera la
administracion publica, en donde la eficiencia y la eficacia se ven afectados por los procesos
politicos. Sin embargo, es dificil esperar que lo politico se separe de la administracion piblica, sino
mas bien perfeccionar cada actividad en su propia esfera, como lo propone Woodrow Wilson.
(Moore, 1998)

En este caso, los administradores pablicos deben imaginar que los mandatos politicos les
llegan de manera coherente en politicas bien definidas, como productos de intensos procesos
politicos, y las politicas gozarian de toda legitimidad moral que ¢l proceso democratico puede
otorgarles. Y dado dicho resultado politico, los administradores puablicos podrian concentrar su
atencion en encontrar la manera mas eficaz y eficiente de cumplir mandatos y de generar valor

publico.

** ABC, 5 de diciembre de 1990.
“El objeto de la administracion puiblica es crear valor pablico (valor para los ciudadanos), es decir, es la
razon de su trabajo y existencia. ( Moore, 1998)
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Administracion de Hector Guillermo Osuna Jaime

Osuna Jaime™” llega en una situacion dificil a la presidencia municipal. esto debido a las tan refidas
clecciones con su contrincante del PRI (Javier Camarena Salinas). A diferencia de la administracion
anterior, Osuna instaura su propio equipo de trabajo dejando al margen a los panistas tradicionales
logrando con ello cierta autonomia del partido para desarrollar su administracion. Dicho grupo se
caracterizaba por ser joven y de poca experiencia politica lo que generd enfrentamiento con
diferentes grupos sociales, en especial con la CANACO, asi como con su propio partido.

El principal objetivo del XIV Ayuntamiento era lograr el control urbano, esto a través de
inversion en obra publica, esto se logrd en colaboracion con gobierno del Estado (40 proyectos en
total). El Plan de Activacion Urbana, es decir, el programa urbano principal no fructifico debido a
que no se logro un consenso ciudadano a través del referéndum y no hubo viabilidad financiera.
Con lo presupuestalmente logrado®’ se hacen obras de arreglo y embellecimiento de la ciudad
(arreglo del CREA y 4 km. del Boulevard Agua Caliente).

El programa “Manos a la obra™" fue de gran importancia para esta administracion debido
a que logro la realizacion de muchas obras de orden social, esto sin olvidar que no generaban gran
impacto en la ciudad sino que Gnicamente resolvian necesidades especificas de ciertos grupos
sociales. Por otro lado, el problema de seguridad publica fue un aspecto relacionado con la novatez
del equipo de Osuna, debido a que el secretario de seguridad publica era alguien de su confianza,
pero sin experiencia.’

A partir del gobierno de Osuna Jaime. la planeacion estratégica se constituyé como el
principal instrumento con el cual se pretendié basar la gestion piblica de Tijuana. Sin embargo, los

matices del proyecto impiden considerar que la planeacion estratégica practicada ¢n Tijuana. haya

" Arquitecto

*' Se hizo un recorte presupuestal del 10% para cada dependencia con el fin de destinar este recurso al PAU.
* El denominado “PRONASOL azul”, debido a que trabajaba bajo la misma formula que el Programa
Nacional de Solidaridad.

* Federico Benitez L.opez, secretario de seguridad publica fue asesinado.
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seguido un proceso coherente. Esto debido a que en muchas ocasiones dicha planeacion se ha
reducido a una metodologia para crear un documento y no ha sido vista como un proceso dinamico,
complejo, de accion y ejecucion.

La planeacion estratégica implementada en esta administracion estaba orientada a generar
un proyecto de ciudad donde se integraran los componentes sociales reflejados en una buena calidad
de vida para los ciudadanos y los componentes economicos. Este tipo de integracion solo se puede
lograr bajo un sistema de gestion que involucre a los agentes pablicos y privados, bajo el liderazgo
del gobierno local; y a partir de la base del conocimiento y el consenso de formular politicas y
programas estratégicos.

La planeacion estratégica fue considerada como un instrumento necesario para el éxito en
los proyectos de accion vinculados tanto al desarrollo economico como al social, en donde la
colaboracion con los agentes locales representaba un factor determinante. Fue una administracion
caracterizada por la busqueda de los consensos sociales en torno al futuro de la ciudad, asi como de
la busqueda de nuevas inversiones, tanto piblicas como privadas, destinadas a la infraestructura y
equipamiento de la ciudad.

En cuanto a la estructura organica del XV Ayuntamiento de Tijuana, s¢ observa™ la gran
cantidad de dependencias con las que contaba dicha administracion, esto puede tener su explicacion
en que por ser un municipio con una dinamica economica y social importante, asi como un
gobierno eficiente en la recaudacion de impuestos, el presupuesto por parte de la federacion es alto,
lo que pudo haberse traducido en un incremento de dependencias, haciendo compleja la toma de
decisiones.

De acuerdo con el organigrama, observamos que dependencias como el COPLADEM

adquieren gran relevancia debido a que se encontraba en los primeros niveles del gobierno

* Vease en los anexos el organigrama del XV Ayuntamiento de Tijuana.
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municipal.'." lo que nos permite deducir que en materia de cambio estructural el ayuntamiento
comenzaba a dar los primeros pasos, debido a que a través del COPLLADEM se busca una mayor
interaccion con la sociedad.

En esta admimistracion se cred la figura del Coordinador de¢ Direcciones, el cual se
encargaria de controlar el gasto puablico, es decir, aprueba los proyectos impidiendo el gasto
desordenado. Este modelo fue tomado del condado de San Diego, sin embargo uno de los
problemas que provocd fue el hecho de que se aprobaban todo tipo de proyectos sin importar el
impacto rcal en la socicdad, Gnicamente con ¢l requisito de que se apegara a los criterios
presupuestales. lo que no resolvia el problema de la eficiencia administrativa.

El balance general de esta administracion se traduce entonces en un gran avance en el
control urbano y mayor efectividad en la prestacion de servicios publicos (mayor cobertura en
bacheo, basura y dreas verdes), asi como gran innovacion y modernizacion administrativa. Sin
embargo, se tiende a concentrar responsabilidades y toma de decisiones, esto en cierto sentido
debido a la gran polarizacion que se presento entre los empleados de primer nivel (empleados de
confianza y técnicos especializados, sobre todo en el sector privado) y la burocracia. En el aspecto
politico se presentd gran autonomia con respecto al partido, lo que genera resultados favorables

para la administracion publica municipal.

Administracion publica de José Guadalupe Osuna Millan

Una administracion con mayor experiencia administrativa pero con debilidad politica, impregnada
de los grupos de poder del PAN. Una administracion que buscaba responder a las prioridades de la
ciudad. especialmente a las de vialidades (construccion de Bulevares, 40 km.). Destaca el desarrollo

de la tercera etapa de la zona Rio Tijuana (mismo que habia sido postergado por muchos afos).

** Sin embargo, el COPLADEM no est4 determinado por el municipio, sino por leyes de rango superior para
la evaluacion del desempetio de las diversas dependencias del gobierno.
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Se aplica un modelo con base en la calidad total en ¢l areca urbana, social, de seguridad
publica, delegaciones y administrativas. Sin embargo, no se completa con éxito debido a que
unicamente se atienden asuntos especificos de poco impacto social como una continuidad de las
anteriores administraciones.

En lo que respecta al rubro de seguridad publica desarrolla una respuesta integral al cambio
en todo el cuerpo policiaco, es decir, se realiza una depuracion y a su vez se da un equipamiento a
los policias. Lo que nos lleva a concluir que en términos numéricos y estadisticos esta
administracion s¢ encuentra positivamente caliticada, sin embargo, carecia de divulgacion social.

Bajo el lema “Tijuana compromiso de todos”, la administracion de José Guadalupe Osuna
Millan buscaba realizar “un gobicrno honesto fundado en la democracia y participacion para lograr
el desarrollo integral del ser humano™ (Plan Municipal de Desarrollo, 1996-1998), es decir, buscaba
trabajar con una politica incluyente sin discriminacion alguna.

El conjunto de planes y programas que se desarrollaron durante esta administracion se
contextualizaron en cuatro grandes lincas de reforma, lo que implico cambios estructurales en ¢l
quehacer de la administracion publica. Estas cuatro reformas fueron: democracia politica, eficiencia
administrativa, participacion social y desarrollo metropolitano.

Este XV Ayuntamiento disefié una unidad de descentralizacion al interior del gabinete
municipal™, esto con el fin de que la transferencia de funciones y responsabilidades en el marco de
la desincorporacion de dependencias federales y estatales’ fuese acorde a su capacidad efectiva para

asumir la totalidad de sus facultades y considerando su impacto social y presupuestal.

* Lo anterior sin implicar gasto adicional alguno y como parte de la coordinacién entre las distintas
dependencias. Vease en el organigrama que se encuentra en los anexos.

¥ Existiendo en ese momento el rezago y lentitud para transferir a la esfera municipal aquellas
responsabilidades que por decisién constitucional le corresponden y otras que permitieran fortalecer su
capacidad de respuesta a la comunidad. Tal es el caso del transporte publico (Transportes del Estado), la venta
y control de bebidas alcohdlicas, el control del mercado inmobiliario (Corette, Inet, Produtsa) agua y drenaje
(CESPT) entre otras.
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Administracion publica de Francisco Arturo Vega de Lamadrid

LLa XVI administracion del ayuntamiento de Tijuana a cargo del panista Francisco Arturo Vega de
Lamadrid™ (1998-2001) se caracteriz por un gran contacto con la ciudadania. La ciudadanizacion
de sus acctones de gobierno partian desde su agenda diaria, es decir, en su agenda semanal no podia
estar mas de la mitad de su tiempo ni en la oficina ni en eventos publicos, la mayoria del tiempo
tenia que estar cerca de la comunidad, atendiendo sus demandas.

Lo anterior basado en la oposicion a dos ideas: “mucha administracion y poca politica™’,
por lo que le dié vitalidad social y giro por completo a dichas ideas. Sin embargo, esta accion
estaba basada en un supuesto que no se cumple ;cudl es este supuesto? Contar con una estructura
eficiente, que lo respaldara mientras €l estaba fuera de las oficinas y de palacio municipal, lo cual
no lo tenia y generd un liderazgo politico pero un deterioro administrativo y por ende un gobierno
que se fragmenta.

Dio continuidad a los grandes proyectos de las administraciones anteriores, lo que deja ver
que la racionalidad administrativa prevalece, sin embargo, los valores del individuo al frente de la
administracion permea todas sus decisiones y estilos de administrar. Ya que cada presidente
municipal da importancia a los asuntos que considera son prioritarios para la comunidad. En este
sentido Francisco Vega, durante su campana proselitista v en sus primeros 100 dias de gobierno
recoge las demandas ciudadanas con el objetivo de atender aquellas necesidades verdaderamente
prioritarias para la ciudadania tijuanense.

Esto a pesar de que dichas necesidades no fueran competencia de la administracion
municipal, tal es el caso de las 86 estancias infantiles (accion que le compete al Instituto Mexicano
del Scguro Social) que se abricron durante esta administracion, el apoyo a la casa de los migrantes

(esto debido a la dinamica de la ciudad, como gran receptora de deportados del vecino pais), la

%% Administrador de Empresas, empresario.
*® Entrevista con Francisco Vegael 8 de mayo del 2006.
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creacion de un Consejo Ciudadano en apoyo a los migrantes y al sistema educativo municipal,’
asi como la instalacion de casetas moviles de policia (para cubrir todas las areas de la ciudad).

Su relacion con el sector empresarial, la burocracia municipal y sindicato de maestros fue
muy buena, en especial con el primero debido a la reduccion de tramites burocraticos para la
creacion de nuevos negocios, esto con el fin de incentivar al sector privado y reactivar con cllo
gran parte de la economia tijuanense. En relacion con el segundo sector, el aumento de salarios para
los trabajadores burocratas asi como el de los policias se dio sin la necesidad de ningln paro
laboral o manifestacion. Sin embargo, el sector mas beligerante durante su administracion fue su
propio partido.*’

La estrategia administrativa utilizada por dicha administracion fue la de sectorizacion, es
decir, por cada delegacion se daba una diferenciacion de las demandas, mismas que se atendian de
acuerdo a la priorizacion que la ciudadania les daba. Dando lugar al cumplimiento de las
expectativas ciudadanas con respecto a sus necesidades.

En México, en la administracion publica en sus tres 6rdenes de gobierno, aun prevalece el
sistema presidencialista,” es por esto que las acciones que realiza el presidente municipal permea a
todo su grupo de trabajo. independientemente de que éstas sean correctas o no. En este sentido, ¢s
necesario que los lideres al frente de la administracion pablica municipal cuenten con experiencia y
capacidad. que scan honestos y responsables, pero sobre todo que tengan sensibilidad social.

(Para qué sensibilidad social? Para no perderse en lo que €l cree que es importante para la
sociedad y dejar de atender los problemas que son ¢l verdadero sentir de la poblacion. La
administracion publica es una tarea tanto normativa como técnica, sin embargo, los valores de los
individuos que trabajan cn la administracion pablica y que ademas son nuestros representantes, se
insertan en todas las decisiones que éstos toman, pero lo importante es que sus acciones logren

generar valor pablico para la ciudadania.

*’ Tijuana es el Ginico municipio en México que cuenta con un sistema educativo municipal.
*' Mencionado por el propio Francisco Vega de Lamadrid.

i . . . R -
* Donde el poder Ejecutivo es el eje central en el proceso de las politicas publicas.
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Hay que resaltar el hecho de que Francisco Vega debido a cuestiones politicas internas a su
partido s¢ enfrentaba con el gobierno del Estado®. Gobierno del Estado que compite con el
ayuntamicnto e¢n inversion, obra y servicios publicos, aunado la falta de transferencia de recursos
tederales por la crisis economica que vivia el pais en ese momento. Por lo que crea el programa de
control del gasto, esfuerzo que socialmente no tiene ninguna relevancia pero  que
administrativamente tiene gran impacto. De manera paralela trabaja en coordinacion con la

Federacion con diferentes proyectos sociales con la finalidad de mitigar la problematica econdémica.

Administracion de Jesus Gonzalez Reyes

La administracion de Jesus Gonzalez se enfrentd a una ciudad complicada en donde se visualizan
facilmente los rezagos y que crece a gran velocidad diariamente, aunado la falta de claridad de la
problematica de la ciudad. Sin embargo, implementd un Plan Estratégico', el cual se basd
principalmente en temas urbanos, tales como el transporte publico, infraestructura vial y relleno
sanitario: de manera paralcla cred un modelo de secretarias mismo que se refleja en la estructura
po. 45
organica.
Para la implementacion del Plan fue necesario que ¢l gobierno municipal pidiera un
. g, 46 . . , . . Je . . . .
crédito al gobierno japonés, mismo que consistia en un financiamiento de ochocientos millones de
pesos. Con el fin de no generar deuda se implementan los denominados bonos municipales.
De dicho financiamiento se ejercieron unicamente cuatro millones de pesos destinados a
. - 47 . E . .
obra publica™, ya que sc pretendia que el resto de los recursos se destinase a la siguiente

administracion con el fin de dar continuidad a las obras publicas y programas urbanos.

* Los primeros afios a cargo de Héctor Teran, mismo que fallece y se queda en su lugar Alejandro Gonzélez.
Alcocer adversario de Francisco Vega en la contienda interna del PAN para ser presidente municipal.

** Plan Estratégico para la ciudad de Tijuana. Vision de una nueva Tijuana, 2002-2025.

** Vease en los anexos en el organigrama de la XVII Ayuntamiento de Tijuana.

* Crédito que fue aprobado por ¢l cabildo durante los primeros seis meses de su gobierno. “Entrevista con
Jesis Gonzalez Reyes el 21 de Abril del 2006™.
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Es evidente que el gobierno genera valor para la sociedad, y para poder hacerlo es
necesario que éste se haga de recursos, lo que significa que toda actividad publica tienc un costo.
Mantener las calles limpias, brindar alumbrado puablico. crear infraestructura tanto social,
economica y urbana ¢ incluso el cobro de impuestos genera un costo para la administracion.  El
dincro se recauda a través de la aplicacion del poder coercitivo de la tributacion. Sin embargo. es
valido que los gobicrnos en aras de conseguir los objetivos se hagan de recursos alternativos, tal es
¢l caso de la peticion del crédito por parte de Jests Gonzélez.

La administracion de Jesis Gonzalez se enfrento a problemas con diferentes grupos, tales
como el sindicato de trabajadores de limpia (recolectores de basura) esto debido al establecimiento
del relleno sanitario y la concesion del servicio de recoleccion de basura a la empresa GEN. Los
transportistas estuvieron en constante conflicto con esta administracion, debido a la creacion de los
denominados “taxis libres” y la afamada ruta troncal.” La justificacion que utilizo la administracion
para la creacion de éstos fue la carencia de un sistema de transporte de calidad y precios accesibles.

Lo anterior por la falta de consenso previo a la realizacion e implementacion del Plan
Estratégico. El enfoque estratégico de las relaciones entre la administracion publica, la sociedad y ¢l
mercado es la manera de adecuar la accion pablica a los cambios que ocurren en nuestros tiempos.
kn donde, la accion publica se convierte en una relacion de intercambio entre las organizaciones
publicas y los distintos actores.*’

La falta de contacto con la ciudadania y especialmente con los diferentes grupos sociales,
genero  gran tension durante la administracion de Jesis Gonzalez, aunado a los problemas con
micmbros de su propio partido. Lo anterior debido a la falta de apego a las disposiciones

partidistas, puestoc que los denominados anos electorales (dos eclecciones durante dicha

4 Especificamente para la construcciéon de los puentes de la 5y 10, puente de la Avenida Internacional, el
distribuidor vial del “*Centenario™.

** Misma que fue interrumpida por la actual administracion a cargo de Jorge Hank, lo que demuestra la falta
de continuidad de actividades publicas prioritarias por parte de los nuevos actores dentro de la administracion
publica, especialmente la de Tijuana.

* Isabel Bazaga (1997) “El planteamiento estratégico en el ambito publico”. La Nueva Administracion
Pablica. Rafael Banon y Ernesto Carrillo (comps.) Pag. 106
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administracion) podrian afectar los resultados a favor de Accion Nacional. Lo que demuestra que
la eficiencia y la cficacia administrativa se ven afectados por los procesos politicos, que no
necesariamente estan relacionados con la alternancia politica, sino con los intereses partidistas del
grupo ¢n ¢l poder.

[Los administradores publicos deben imaginar que los mandatos politicos les Hegan de
manera coherente en politicas bien definidas, como productos de intensos procesos politicos, y las
politicas gozarian de toda legitimidad moral que el proceso democratico puede otorgarles. En dicho
resultado politico, los administradores puablicos podrian concentrar su atencién en encontrar la
manera mas eficaz y eficiente de cumplir mandatos y de generar valor publico.

Es la existencia de la gobernanza, en donde, los sistemas administrativos deben examinarse
no solo desde el analisis de la gestion de programas y la toma de decisiones en materia de politicas
dentro del gobierno mismo, sino también desde el punto de vista del manejo de las interacciones
con los actores del sector privado y con los clientes de dichos programas, “los ciudadanos”. Es la
manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e
institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y los
actores economicos o privados.

Aunque la literatura académica ha dado al termino gobernanza una diversidad de
significados, sin embargo, en apego a este trabajo y considerando a Guy Peters quien sefala que
*...el gobierno deja de ser actor auténomo y autoritario™.*’ Por el contrario, sc esta concibiendo al
sector piblico como dependiente del privado de diversas maneras, y las politicas publicas se
claboran ¢ implementan, en gran parte, mediante la interaccion de los actores puablicos, privados y

sociales.

** Guy Peters (2004) “Cambios en la naturaleza de la administracion publica: Preguntas sencillas a las
respuestas dificiles”. De la administracion publica a la gobernanza. Maria del Carmen Pardo (comp), Colegio
de México.
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En base a lo anterior la administracion de Jesus Gonzalez retoma la idea de Osuna Jaime y
crea de nueva cuenta la figura del “Administrador de la ciudad™', con la finalidad de dar
continuidad a los programas y proyectos de la administracion piblica municipal, a través del control
del gasto. Esto sin la necesidad de que esta figura terminara su cargo durante el trienio, sino que
permaneciera en dos administraciones, asignado por el cabildo del municipio, es decir, era una
garantia para la continuidad administrativa.”

El administrador de la ciudad no cumplia con su funcion debido a que carecia de un
sentido de sistema aunado que el administrador de la ciudad pertenecia a la misma fuerza politica de
los sccretarios lo que provocaba la aprobacion de todos los programas que estos deseaban realizar o
en ocasiones simplemente pasaban por alto dicha figura. Al final de la administracion unicamente
s¢ queda con funciones secundarias tales como, coordinacion de la supuesta modernizacion
administrativa y la pagina del ayuntamiento.

Esta Gltima administracion panista en el municipio de Tijuana, se enfrentd a grandes
conflictos con los miembros de su partido.”’ v con los actores sindicales y sociales, o que influyod
en gran medida en los resultados en las siguientes elecciones del 2004, en donde, saldria victorioso
el actual alcalde, Jorge Hank Rhon. Un error politico de Jests Gonzalez fue el hecho de improvisar
una clase politica que de cierta manera influye en la perdida de la realidad y complejidad de la
problematica que vivia Tijuana.

“Para ganar teniamos que perder” (Jesus Gonzalez), es decir, Accion Nacional necesitaba
una sacudida, una oxigenacidn, ya que se habia presentado un agotamiento, desde los individuos, de
su discurso, pero sobre todo de las acciones. De lo que estaban concientes los lideres de Accion
Nacional “EI PAN necesita despertar, animarse, recoger las lanzas, los arcos y las flechas, y volver

a la lucha con entusiasmo y la dignidad con la que pudimos llegar al poder™* (Calderén, 2004)

°' Originalmente denominado Coordinador de Direcciones.

> Figura que desaparecio al darse la reforma administrativa en la administracion de Jorge Hank.
%% Mencionado por el propio Jesus Gonzalez, el 21 de abril del 2006.

** Diario Frontera, jueves 15 de julio del 2004, Tijuana B.C.
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Conclusion

Las transformaciones que ha sufrido la administracion publica han ocurrido, en parte, con la
practica misma, cs decir, los dirigentes politicos, los asesores téenicos y los servidores pablicos
lcales al partido en ¢l poder (Accion Nacional) han creado nuevos mecanismos para alcanzar los
objetivos planteados, la mayor parte de estos mecanismos para mejorar el desempenio, por lo que se
han basado en la premisa de que la administracion pablica y la privada son fundamentalmente lo
mismo (la nocion de administracion genérica™o nueva gestion publica).

Siendo estas ideas las que constituyen el rasgo distintivo y exclusivo de la del Partido
Accion Nacional. En muchos aspectos, la adopcion por parte del gobierno de las ideas de la
administracion genérica se hizo de manera irreflexiva, aunado a esto la falta de sensibilidad social,
contacto ciudadano y consenso politico (con miembros de su propio partido y con los diferentes
grupos sociales) generaron una caracteristica de la administracion panista en Tijuana, la
administracion de los neopanistas o de los llamados politicos-empresarios.

L.a administracion publica local a cargo de los panistas modificéd su accion en relacion a su
forma de intervencion en el plano econdmico y politico, sin embargo. su actuacion en ¢l drea social
no fue prioritaria, sino que simplemente se limitd a cumplir pequenias demandas de poco impacto
social. A diferencia de la actual administracion, que ha hecho hincapié en la estrecha relacion con
la socicdad civil. generando grandes redes sociales que tavorecen a los grupos mas vulnerables de
la sociedad tijuanense.

Lo anterior expresa que la alternancia politica no necesariamente  presenta una
racionalidad administrativa diferente a la administracion local anterior, sino que el directivo publico

¢s qui¢n permea a través de sus acciones personales las acciones de gobierno, esto considerando la

s Ensayo de Graham Allison (siglo XIX) sobre esta premisa, en: Cambios en la naturaleza de la

administracion publica: de las preguntas sencillas a las respuestas dificiles, por Guy Peters.
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ideologia que lo acoge. valores e intereses personales, asi como su formacion académica. Inclusive
dentro de las mismas administraciones panistas hay discontinuidad en los estilos y formas de
gestionar y de llevar a cabo las acciones de gobierno.

Los gobiernos municipales necesitan aprender que: a) la sociedad es lo mas importante, son
quienes generan la vida municipal, es decir, la sociedad funciona sola y su problematica no cambia
(solo aumenta) en cada ciclo politico. b) L.o que hace el gobierno municipal debe estar bien hecho
(lo que implica bajo costo, calidad y que genere beneficio), es decir, eficiencia, eficacia y
efectividad. ¢) La correcta separacion de lo politico mismo que se evalta en las elecciones (cabildo
y presidente municipal) y de lo técnico que se evalla a través de resultados, en donde la burocracia
se somete a un servicio civil de carrera.

Por otro lado, un aspecto importante de considerar es la propuesta de la reeleccion de los
presidentes municipales, ya que ello generaria un compromiso personal, responsabilidad frente a su
electorado y a sus demandas mientras le exige total disciplina a su partido, para que éste se
mantenga al margen de las acciones de gobierno. Ya que por obedecer a intereses partidarios se
deja de atender las necesidades y demandas prioritarias de la comunidad.

lLa sociedad cspera que el presidente municipal resuelva todas sus demandas, espera
cambios y soluciones a su problematica, pero por otro lado, ha emitido un voto de conciencia
diversificando las cuotas de poder para cada partido. Lo que genera una dificultad en la toma de
decisiones (como en cualquier democracia), sin embargo, la fase de implementacion es la mas
dificil, esto debido a la falta de consenso con los actores importantes para determinada politica
publica y el apego a los lineamientos partidistas.

Por lo que la busqueda de la profesionalizacion de los servidores publicos generaria un
resultado benéfico en primer lugar a la administracion  local de Tijuana (instituciones), a la

comunidad y a los propios servidores publicos, cuando menos en los siguientes aspectos:
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a) Comunidad: le da la oportunidad de participar en la administracion publica sin la necesidad de
pertenecer a ningln partido politico, logrando el mejoramiento de la prestacion de servicios
publicos.

b) Administracion publica: es el potencial del mejoramiento de la gestion publica, permitiendo la
medicion de resultados a través de criterios objetivos. Admite la existencia de una ética
institucional incitando a la eliminacion de la corrupcién.

¢) Servidor publico: A través de la consolidacion de sus posiciones y del reconocimiento mas alla
de las remuneraciones salariales y prestaciones de su cargo, es decir, hay una dignificacion de

los cargos.”®

* Puede decirse que hay una “reforma gerencial en la administracion publica local”, la cual segura los

mecanismos necesarios para el aumento de la eficacia, la eficiencia y la efectividad de la administracion
publica, ademas de crear nuevas condiciones que posibilitan una relacion mas democratica entre ¢l Estado y

la sociedad. siendo ¢l punto de partida de este modelo: la profesionalizacion de la alta burocracia (CLAD,
1998).
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CAPITULO 111
RETORNO DEL PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL A LA ALCALDIA DE

TIJUANA

La eleccion del 2004 en Tijuana representé para los principales partidos’’ una eleccién unica, por
un lado, para el Partido Accion Nacional seria la pérdida de quince afios al frente de administracion
en el municipio, y por el otro, para el Partido Revolucionario Institucional seria uno de los
primeros pasos para ir recuperando los espacios de poder que en algiin momento le pertenecieron.

Hay quc destacar que fue una campaia de mucha propaganda por parte de los dos
candidatos mas importantes, Jorge Ramos Hernandez y Jorge Hank Rhon. En donde las promesas
eran extremas, irreales e inalcanzables, tal es el caso de “Candidato priista afirmo que convertiria a
Tijuana en una especie de San Diego™ y después de un afio y medio de administracion priista se ha
podido comprobar que no se ha logrado una Tijuana parecida a San Diego.

Victor Alejandro Espinoza (2006) explica que el voto duro se manifesto el 1 de agosto del
2004, es decir, “los panistas que siempre han votado por su partido lo volvieron a hacer, incluso en
mayor numero. Pero del otro lado, los priistas salicron de sus casas para sumarse a la "marea roja".”
Después de tantos anos de alejamiento se alinearon con sus candidatos; esto explica el triunfo del
PRI en Tijuana”,

Triunfo que se caracterizé por una gran oferta del llamado gobierno benefactor, en donde el
alcalde resolveria todos sus problemas. Ahora bien, el problema no surge con las promesas de

campaiia, sino en el momento de cumplir dichas promesas, sobre todo en una ciudad que crece

aceleradamente, en donde las necesidades urbanas se incrementan y las caracteristicas topograficas

*” En Tijuana la cultura politica se ha caracterizado por ser bipartidista -(PAN y PRI)

** Semanario ZETA, del 28 al 3 de junio del 2004, Tijuana, B. C. (Pag. 36-A)

%% “Asi bautizada la movilizacion priista que hizo del color rojo su simbolo identitario; en otras entidades ya
se habia llamado asi a la movilizacion de militantes. En el caso de Baja California, Jorge Hank Rhon, utilizo
intensamente el color rojo para proyectar su campafia”.(Espinoza, 2006)

% Tijuana fue el Gnico municipio donde el PRI no compitio en alianza.
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hacen mas dificil dicha situacion. Un aspecto importante de esta eleccion fue la poca afluencia de
ciudadanos en las urnas. De nucva cuenta el abstencionismo estuvo presente en la comunidad
tijuanense.

Jorge Hank Rhon, candidato del PRI y actual presidente municipal triunfo en 5 de los 7
distritos ¢lectorales llevando al PRI a refrendar de manera consecutiva su triunfo en ¢l distrito X VI
y recuperd cuatro de los distritos electorales: VIII, IX, XII 'y XIII; mismos que habia perdido en las
Gltimas tres elecciones (1995-2001). Por lo que Victor Espinoza afirma “que ¢l voto priista provino
de los sectores pobres urbanos”.

Otra de las caracteristicas que sefala Espinoza es que la eleccion en el municipio de
Tijuana se registrd el “voto diferenciado”, es decir, el voto no fue homogéneo o univoco. Hubo
quien voto por el candidato del PRI a la presidencia municipal y por los candidatos a diputados del
PAN; lo que significa que hubo un fuerte proceso de personalizacion de las candidaturas. La
personalidad de Jorge Hank como candidato a la presidencia municipal se sobrepuso a la de Jorge
Ramos.

El cuadro I nos muestra que la diferencia entre el candidato del PAN y el candidato del
PRI es del 1.65%, lo que muestra una contienda muy cerrada, por lo que puede afirmarse que el
municipio de Tijuana es bipartidista, ya que ¢l 94.09% de los votos emitidos durante esta eleccion
pertenece Unicamente a dos partidos politicos (PAN y PRI), dato que historicamente ha sido
constante: Jorge Hank Rhon. elevé en un 10.30% los resultados obtenidos por el candidato priista
del 2001, Jaime Martinez Veloz, situandose en un 47.87% y en términos absolutos tuvo un

incremento de S1, 797 votos.
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Cuadro 1

Tijuana: Resultados de las elecciones para Municipes. 1995-2004

Afio de eleccion
1995 1998 2001 2004
Partido Politico Total Total Total
. % de o % de " % de | Total de % de
Votos votos votos Votos votos
votos votos vOtos
PAN 151,854 | 51.86 | 116,244 | 45.46 | 108.921 | 46.80 | 134,428 46.22
PRI 115,296 | 39.37 | 98,669 | 38.59 | 87,433 | 37.57 | 139230** | 47.87**
10,287 | 3.51 | 25,065 | 9.80 | 13,928 | 5.98 9,887 3.39
PFCRN 1,859 0.63 & & = & . =
PT 6,012 | 2.05 | 7,397 | 2.89 | 9,298 | 4.00 * *
~ PVEM 66 | 0.02 | 150 [ 0.06 * * * *
PRS 839 0.29 1,439 0.56 = & & e
PPBC 7 0.0 4 0.00 * e . g
PBC * & 65 0.03 2,080 0.89 & Y
PSN * . * * 5 0.00 * *
AC * & e e 5,727 2.46 & =
CONVLERGENCIA . & e & u e 2,766 0.95

Fuente: Tomado de: Espinoza Valle con datos del Instituto Estatal Electoral, 2006.

A partir de la década de los noventa la sociedad mexicana y en especial la comunidad

fronteriza se ha transformado. Es una sociedad mas informada, participativa y critica, que reclama

la mejora permanente de los servicios gubernamentales; mayor transparencia y honestidad en las

acciones de gobierno y el uso de los recursos publicos, asi como un proceso de rendicion de

cuentas mas completo, desagregado y con amplia difusion. Lste reclamo exige replantear

continuamente la actuacion gubernamental para atender de manera mas eficiente, eficaz y oportuna

las diversas necesidades de la poblacion.
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El contenido de la eficacia de la administracion pablica esta en funcion del cumplimiento
de los objetivos finales. Sin embargo, Duefas (1982) encuentra diversas formas de eficacia: social,
economica y funcional. Las dos primeras se refieren a un ambito externo y se relacionan con el
proceso macroeconomico tanto global como sectorial. Por su parte, a la eficacia funcional le da un
ambito interno y administrativo, siendo ésta la eficacia que importa para este trabajo, es decir, la
administracion pablica en si, como instrumento del gobierno para lograr el bien comun.

Al interior de la administracion publica, la pertinencia en la toma de decisiones merecera
determinadas calificaciones de eficacia funcional, implicando la calidad de la gestion, la capacidad
gerencial, la eventual certeza de la funcidn directriz. Es decir, componen el complejo sistema de la
organizacion: la planeacion, estructuracion, direccion y el control, lo que logra multiplicar cada una
de las areas funcionales de la administracion publica.

En lo que se refiere a la eficiencia, es visto como un concepto que permite la medicion de
resultados vinculados con las metas previstas en funcion a los insumos aplicados. Este concepto
pretende reflejar situaciones eminentemente cuantificables; es propio de la economia de mercado ¢
implica un criterio de rentabilidad clasica para decidir precios ¢ inversiones, por tal motivo resulta
inadecuado evaluar a la administracion pablica en funcion exclusiva de ese concepto.

Lo anterior se debe a que no son los analisis costo-beneficio, ni las funciones
incrementalistas de utilidades las que orientan los objetivos v las misiones confiadas a ellas. Sin
embargo. una ventaja es estimar los resultados de la eficiencia a través de efectos de percepcion
ciudadana, en base a una ineficacia funcional. Duefias menciona que la eficiencia productiva
“significa la maximizacion de bienes o servicios al minimo costo™.

La nocion mas comun de lo anterior implica relacionar ¢l trabajo humano aplicado a la
unidad producida, se trata pues, del mayor o menor uso del capital requerido en funcién de cierta
cuota de trabajo empleado para la obtencion de un servicio. En relacion a este tipo de eficiencia
productiva, estan correlacionados temas como: reduccion de la jornada semanal y convenios

sindicales referentes a los dias de descanso y calidad de trabajo.
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Rotacion de la burocracia politica municipal ;De qué manera afecta la eficiencia productiva y

la eficacia funcional?

En el XVIII Ayuntamicnto de Tijuana la rotacion de la burocracia politica ha sido una de sus
caracteristicas mas destacables, es decir, hay una falta de continuidad ¢ improvisacion de los
funcionarios publicos. Lo que genera problemas de coordinacion e identificacion, que se traduce en
grandes costos, desde la pérdida de experiencia, de aprendizaje e interrupcion de programas y
politicas ptiblicas.

José Manuel Mérquez (2006)"" sostiene que “para un empleado comun sin personas a su
cargo, se contempla un periodo minimo de tres meses para una buena adaptacion a un nuevo
empleo y de un ano para empezar a dar su maximo potencial profesional”. Considerando lo anterior
el continuo cambio de la burocracia politica en la actual administracion genera problemas de
eficacia funcional, debido a que no se cumplen objetivos finales y de eficiencia productiva puesto
que se utiliza mayor capital humano para la ejecucion de las acciones publicas.

Por lo que es necesaria una auditoria administrativa, misma que es el instrumento propio y
adecuado para evaluar la eficacia funcional, las limitaciones y deficiencias administrativas, asi
como las causas que las originan y que impiden el cumplimiento de las demandas ciudadanas. Jaime
Luis Padilla (2000) Jas agrupa en cuatro grandes temas: capacidad limitada de infraestructura para
responder adecuadamente a las demandas crecientes de la ciudadania: centralismo: deficiencias en
los mecanismos de medicion y evaluacion del desempefio, y ausencia de una administracion
adecuada para la dignificacion y profesionalizacion de los servidores publicos.

En este sentido, la evaluacion de resultados, como un solo mecanismo que permite evaluar

el desempeno de las dependencias y entidades de la administracion publica local de Tijuana, debe

“' Periédico Frontera 29 de marzo del 2006. Sociologo organizacional de la Universidad de Guadalajara

presenta en su tesis: “Factores de inestabilidad en plantas laborales de profesionistas™.
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concentrarse en los productos o servicios mas que en los insumos del proceso administrativo, y por
consiguiente en el desempenio de las organizaciones publicas.

Es necesario establecer un sistema de medicion de resultados integrados por indicadores,
que permitan a su vez mejorar el proceso, facilitar la toma de decisiones, asignar recursos e
impulsar la rendicion de cuentas que dé mayor transparencia a la gestion gubernamental. Aspecto
que actualmente no se ha presentado en la administracion puiblica local de Tijuana. La
implementacion de un sistema de medicion genera elementos de evaluacion del desempeiio de la
institucion y permite evaluar el desempeno individual, asegurando una correcta alineacion de los
objetivos, indicadores y resultados de cada servidor piblico

La importancia de los indicadores recae en que establecen la base del desempefio de las
instituciones para generar informacion para la toma de decisiones estratégicas, operativas y
presupuestales, sustentar mejoras, compromisos de resultados y de gestion; evaluar integralmente el
proceso de modernizacion y reforma presupuestaria; y establecer un sistema de medicion para

monitorear avances, resultados y el alcance de los objetivos institucionales de la gestion publica.

Generacion de valor publico

El proposito de los directivos del sector privado es ganar dinero para los propietarios de la empresa,
y sabemos que para conseguirlo es necesaria la produccion de bienes y servicios que se puedan
vender a los clientes a precios que generen un nivel de ingresos por encima del costo de produccion.
Llevan a cabo dichas tareas a través de medidas financieras de beneficios y perdidas, es decir,
pueden disefar productos que generen beneficios de manera continua, por lo que suponemos han
creado valor.

Por ¢l contrario, en el sector pablico el proposito general del trabajo directivo no parece tan
claro, esto debido a que el valor generado es muy ambiguo ya que es dificil de medir. Moore (1998)

propone en este sentido que “el objeto del trabajo directivo en el sector publico es crear valor
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publico, del mismo modo ¢en que ¢l trabajo dircctivo del sector privado es crear valor privado™. El
gobierno crea valor para la sociedad, va que ésta es la razon de su trabajo.

Sin embargo. esta reflexion solo considera los beneficios de la actividad publica, pero no
los costos de ésta. Los directivos pablicos no pueden conseguir los resultados deseados sin utilizar
recursos. Recursos que sabemos se obtienen a través del poder coercitivo de la tributacion, es decir,
no deriva de la eleccion voluntaria de cada ciudadano, por lo que este costo de oportunidad se debe
comparar con los beneficios (que se traducen en servicios publicos) que deja la actividad publica.

Dado que los individuos no deciden individualmente comprar o contribuir a determinadas
actividades publicas, no podemos estar seguros de que quicran lo que el gobierno produce. Por otro
lado, hay que considerar que los recursos disponibles para los directivos piablicos se gencran
mediante un proceso de eleccion voluntaria (el proceso de eleccién de un gobierno representativo).

La politica es una via para crear o movilizar la voluntad colectiva, ya que el sistema
democratico es la mejor respuesta al problema de reconciliacion de intereses individuales y
colectivos. En este sentido es necesario que los directivos pablicos ademas de crear resultados
valiosos que deben ser capaces de demostrar que los resultados obtenidos se pueden comparar tanto
al costo del consumo como con la libertad del mismo a la hora de producir resultados deseados.

La medicion del valor pablico que genera, la administracion publica, en donde la cficiencia
y la eficacia se ven afectados por los procesos politicos, para este caso reflejados en la alternancia
politica. Es dificil, esperar que lo politico se separe de la administracion publica.

Sin embargo. los administradores publicos deben imaginar que los mandatos politicos les
llegan de manera coherente en politicas bien definidas, como productos de intensos procesos
politicos, y las politicas gozarian de toda legitimidad moral que el proceso democratico puede
otorgarles. Y dado dicho resultado politico, los administradores publicos podrian concentrar su
atencion en encontrar la mancra mas eficaz y eficiente de cumplir mandatos y de generar valor

publico.
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La politica genera desconfianza en nuestro pais y especialmente en nuestra ciudad
(Tiuana), por lo que las nuevas tendencias analiticas tales como la evaluacion de programas,
analisis de politicas, de costo- beneficio (en donde, resultados satisfacen las necesidades de los
ciudadanos y los costos del consumo son los adecuados), costo-efectividad, dan como resultado
deliberaciones objetivas y datos duros acerca de las aspiraciones colectivas, asi como de la

clectividad y eficiencia de la administracion publica.

Percepcion ciudadana de Jorge Hank Rhon

La percepcion ciudadana como reflejo del valor publico generado por la actual administracion
municipal en Tijuana, ha sufrido drasticos cambios. “La alta expectativa gencrada entre la
ciudadania tijuanense al inicio de la gestion del alcalde Jorge Hank se ha comenzado a

62ss

desplomar®™, la octava cncuesta efectuada por el periodico Frontera® para medir la administracion
del actual presidente municipal arroja que el nivel de popularidad del mismo s¢ encuentra en su
nivel mas bajo, derivado principalmente de la promesa incumplida de atender ¢l asunto de la
inscguridad.

Los datos presentados por ¢l diario Frontera el 23 de mayo del 2006 muestran lo siguiente:

En diciembre del 2004 la comunidad tijuanense tenia la siguiente opinion de su recién electo

alcalde:

82 periodico “Frontera”, Martes 23 de mayo del 2006.

" Metodologia de la encuesta: Se aplicaron 384 encuestas de manera aleatoria en puntos de afluencia (Calimax
Soler. Stper Gigante. Calimax Mariano Matamoros, Crucero 5 y 10) Mariano Matamoros, Plaza Las Brisas vy
Carrusel, Calimax Hipodromo)el levantamiento se llevo a cabo los dias 28 de febrero y | y 2 de marzo de 2006. la
distribucién de la muestra fue de manera proporcional a la poblacion. La muestra cuenta con un 95% de confianza y
un margen de error de +-5%. Las encuestas fueron aplicadas por un equipo de encuestadores externo a la casa
editorial (Periddico Frontera) conformado por: Liliana Gurrola. José de Jesus Gonzalez y René Cuauhtle.
Coordinadora: Rosario Fuentes.
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Las graficas anteriores nos muestran que la percepeion ciudadana acerca de su alcalde ha
variado en un afio y cinco meses de administracion, de un 70% de honestidad asi calificado por los
tijuanenses entrevistados a un 37%, cs decir, una disminucion del 33% en el rubro de la
honestidad.

Por otro lado. su imagen de hombre trabajador se ha visto ensombrecida debido a su
constante ausencia en las oficinas del palacio municipal, asi como ¢n las sesiones de cabildo,
mismas que muestran su falta de compromiso y de responsabilidad. Aunado a lo anterior las altas
promesas de campafia y ¢l incumplimiento de las mismas. sobre todo con respecto al rubro de
seguridad publica, han generado que la comunidad tijuanense valore de manera negativa el trabajo

realizado por el actual alcalde, calificado deshonesto, desconfiable ¢ incumplido.
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En diciembre del 2004 los tijuanenses opinaban que el alcalde era un hombre trabajador
(71%) a diferencia de la opinion que se tenia de éste en mayo del 2006, ya que el porcentaje

disminuye al 40%.

Percepcién ciudadana Percepcién ciudadana
120%
|
w il
afkp |
|0 Trabajador
1
Qpinién | Opinion
Au - 2000

En relacion al rubro de incumplido o cumplido, el alcalde era calificado a inicios de su
administracion como una persona cumplida (67%), cambiando de manera negativa en un 37%. por
lo que en el 2006 era calificado como una persona incumplida. Esto debido a las altas promesas
realizadas durante su campaiia. mismas que por razones financicras o por falta de capacidad
administrativa no han sido realizadas lo que desemboca en ¢l cambio negativo de opinion de la

sociedad tijuanense.
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De la misma manera, se genera un problema de confiabilidad, va que los ciudadanos al no
ver resultados de una administracion cualquiera que ésta sea, presenta un sentimiento de
descontianza como le ha ocurrido al actual alcalde. En los inicios de su administracion la sociedad
lo consideraba un personaje confiable (65%) y a un ano y cinco meses de su administracion esta

percepcion ha cambiado de manera negativa (35%).

Percepcion ciudadana Percepcion ciudadana

'Dasconfiable
Confiable

Desconfiable |
Confiable

En el 2004 el actual presidente municipal tenia una imagen de poco humilde, sin embargo,
al contrario de los demds aspectos juzgados por la ciudadania se ha mejorado su imagen en este
sentido en el 2006 con respecto al inicio de su administracion Lo que nos muestra que la manera en
que se ha relacionado con el sector urbano pobre de la ciudad ha repercutido de manera positiva en

su imagen.
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Como parte del trabajo de campo realizado para este trabajo, se aplico un sondeo de
opinion”* a cincuenta ciudadanos tijuanenses, utilizando como base la encuesta del periodico
Frontera, pero aplicando preguntas comparativas con respecto a la administracion anterior (Gltima
administracion panista). El unico requisito para responder a dicha encuesta cra tener una residencia
en Tijuana de por lo menos cinco aros (para que realmente pudiera hacer una valoracion de ambas
administraciones).

Dicha encuesta arrojo lo siguiente:

(Quién es mas trabajador? ¢ Quién es mas honesto?

iDAdm.Josdl Gonzialez Reyss J'Ilkil'ﬂ.Jusus Gonzalez Reyes
/BAdm. Jorge Hank {

‘2 Ninguno

®Adm. Jorge Hank
{1 Ninguno

2 Quién es mas cumplido? < Quién es mas confiable?

43%

| |DAdm Jesus Gonulu{R;v'o;
| | mAdm. Jorge Hank

| | C Ninguno

Adm. Jorge HankRhon |
‘mAdm. Jesus Gonzalez Reyes
© Ninguno

62%

La encuesta muestra que la administracion de Jesus Gonzalez, es decir, el ultimo
administrador panista, es considerado en términos gencrales mas honesto, trabajador, cumplido y
confiable que el actual alcalde. Sin embargo, al igual que la encuesta del periédico Frontera las

personas entrevistadas consideran a Jorge Hank mas humilde que Jesus Gonzalez.

64 . . . .

Aplicadas en: Calle 2da. del centro de la ciudad, en Plaza Rio en zona del Rio, en Plaza Carrusel enla §
y 10, en Plaza Americana zona de Otay, y en Plaza Monarca en la zona del gato bronco, de 1 a 4 de la tarde,
el sondeo fue hecho de manera aleatoria.
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Quién es el mas humilde?

PaAdm Jesus Gonzalez Reyes
[mAdm Jorge Hank
:l_gngmu

Se presenta una coincidencia en relacion a la imagen de humildad que los encuestados
tienen del actual alcalde, que como lo mencioné anteriormente se debe principalmente a la relacién
continua con los sectores mas vulnerables de la ciudad.

Es importante resaltar que la medicion de la eficiencia y la eficacia administrativa son
importantes para conocer ¢l rumbo que esta siguiendo determinada administracion, sin embargo, la
percepeion ciudadana o la imagen que ésta tenga del presidente municipal vale méas que los
procedimientos funcionales.

Es necesario que los propios gestores se definan ;jqué es para ellos obtener mejores
resultados? La definicion de éxito enfatiza el éxito personal de los propios gestores piiblicos. Los
gestores son exitosos si mejoran su reputacion personal o avanzan en su propia carrera. Por lo que si
la reputacion de un gestor se alcanzara merecidamente, el éxito individual podria ser una medida
adecuada del éxito gerencial.

Lo anterior sin olvidar considerar la diferencia y la gran importancia del activismo politico
y la eficiencia en el desempeiio del gestor, ya que una buena imagen piblica del gestor puede ser

producto de la mercadotecnia y no con cl buen desempefio como funcionario publico.
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La administracion de Jorge Hank Rhon ;Es una administracion exitosa? ;La eficiencia y la

eficacia administrativa generan necesariamente valor piblico?

EL XVIII Ayuntamiento. se caracterizan por la aplicacion de una doctrina tradicional, que describe
como se debe entender y llevar a cabo su trabajo. Dicha doctrina se ha disefiado basicamente para
reducir la posibilidad de que los burdcratas interesados en si mismos se envanezcan o conduzean la
sociedad hacia una concepcion idiosincratica o erronea del interés piblico, manteniendo asi a los
directivos del sector pablico bajo el control democratico.

Los propositos y los medios establecidos por los mandatos definen los términos en que los
directivos serén responsables y deberan rendir cuentas de su gestion. Por otra parte, se espera que
los directivos publicos sean fieles cumplidores de estos mandatos, ya que su deber es cumplir los
propositos establecidos en los mandatos con la maxima eficacia y eficiencia.

Se supone que los directivos publicos debe ser administrativamente competentes, que sean
capaces de disenar estructuras organizativas y realizar mejoras para que la organizacion tenga un
rendimiento mas eficaz y eficiente, y que administren los recursos financieros y humanos que les
han confiado. Esta mancra de pensar, sin embargo, es de administradores o burdcratas y no de
emprendedores. lideres o directivos.

Contemplan su tarea como el mantenimiento de una mision institucionalizada frente a los
constantes cambios politicos en lugar de contemplarla como la iniciacion o el impulso al cambio. Y
su principal objetivo de gestion es perfeccionar las operaciones de sus organizaciones en su funcion
tradicional, en lugar de innovar para cambiar dicha funcion o aumentar su valor para la
administracion.

Moore plantea que sean gestores exitosos, por lo que deben considerar: “a) la importancia
crucial de tener un propésito, b) la necesidad de reconocer la gestion politica como la funcion clave
de la gestion publica, y ¢) la necesidad de redefinir nuestras imagenes de la gestion operativa para

prestar mayor atencion a la innovacion de varios tipos™ (1998)
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La actual administracion local de Tijuana ha considerado los anteriores puntos, en primer
lugar tiene un proposito bien defintdo que es el reinsertar a la sociedad en la estrategia de gobicrno.
A través de un modelo de comunidad, cs decir, la confirmacion de los principios democraticos del
desarrollo con justicia social y pluralidad politica, cuyos principales atributos son la construccion de
consensos y acuerdos.

Es la definicion de una sociedad incluyente, participativa y con equidad. En segundo lugar.
ha contado con un gran trabajo de gestion politica, mismo que le ha facilitado la toma de decisiones.
Por altimo, ha presentado cierto grado de innovacion en la implementacion de politicas

gubernamentales.

Reforma Administrativa

El acuerdo de cabildo que se publico el 4 de febrero del 2005 en el periddico oficial del gobierno de
Baja California, consistia en reformar, derogar y adicionar diversos articulos de los Reglamentos de
la Administracion Publica del Ayuntamiento de Tijuana, Reglamento interno y de cabildo del
Ayuntamiento de Tijuana, Reglamento Interno de la Secretaria de Gobierno, Reglamento Interno de
la- Administracion Publica Municipal, Reglamento de la Secretaria de Seguridad Publica,
Reglamento Interno de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Reglamento de Justicia para el
Municipio de Tijuana.

Lo anterior unicamente dio como resultado cambios en la estructura organica del actual
ayuntamiento®’. Generé en un primer momento la desaparicion de la figura del administrador de la
ciudad, asi como ¢l modelo de Secretarias implementado por la administracion de Jesus Gonzalez.

La organizacion municipal cambiaba (Secretaria de Gobierno Municipal, coordinacion de asesores,

sccretarias de sector, consejeria juridica municipal, 6rganos desconcentrados, direcciones, unidades,

55
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subdirecciones, coordinaciones, departamentos y las areas que fuesen necesarias) por lo que el
crecimiento de la estructura organica no se dejé esperar.

Aunado a lo anterior resalta la centralidad en la toma de decisiones® que dicha reforma
confiere al presidente municipal. Sin embargo, por otro lado aparece la Direccion de Gestion
Politica®" buscando con ello la gobernabilidad, esto a través de la promocién de la participacion
de la sociedad en las tarcas de gobierno, asi como apoyar al secretario de gobierno en las tarcas de
planeacion del desarrollo politico del Municipio.

Lo anterior muestra cicrta ambigiiedad, ya que proporciona poder al presidente municipal
en la toma de decisiones pero de manera paralela crea una direccion en donde se le da voz a la
sociedad, esto sin trascender mas de simples opiniones y expresiones populares que se convierten
en demandas sociales que no se relacionan con la verdadera participacion ciudadana en la toma de
decisiones.

La coordinacion de asesores cuenta con ¢l mismo nivel que las secretarias de sector,”® lo
que nos muestra que s0lo es un cambio de nombre y que no es un cambio estructural de fondo, pero
que si contribuye al crecimiento del aparato burocrético del actual ayuntamiento. Lo anterior es una
caracteristica en la mayoria de las dirccciones de la actual administracion, sin embargo, es
importante sefialar que es una constante en todas las administraciones sin hacer distincion de partido
que esta al frente de la misma.

ILa diferencia estriba en la denominada “reforma administrativa”, la cual consistiria en
generar cambios estructurales 'y de fondo que provocaran  mayor eficiencia y eficacia
administrativa, objetivo que no se logro y que Gnicamente se limité a cambios de nombres a las
direcciones y ala climinacion de la figura del administrador de la ciudad y asi como del modelo

de secretarias implementado por la anterior administracion.

“ Art. 13 de dicha reforma. Titulo segundo. De la administracion publica municipal, capitulo I del presidente
municipal.

" Art. 30 BIS de la reforma. Esta dircccion esta formada por tres departamentos: Planeacion, Participacion
ciudadana y Desarrotlo Politico.

% Art. 33. Seccion segunda. Del coordinador de asesores y de los secretarios de sector.

63



titernancia politica v administracion publica municipal en Tijuana, Baja Calitornia, 2004-2006

Conclusion

Se reconoce la importancia de la prioridad social que le ha dado la actual administracion a su estilo
de gestion publica. Sin embargo, la eficacia decisional en la provision de bienes y en la prestacion
de servicios para responder a las diversas demandas de los grupos sociales necesitados ha generado
grandes costos economicos. Ya que las decisiones consumen recursos publicos.

Lo anterior demuestra que debido a la magnitud de la demanda social inherente a nuestra
naturaleza de pais pobre y aunado a las caracteristicas de una ciudad fronteriza como lo es Tijuana
(grandes flujos migratorios y crecimiento acelerado de la poblacién) han tenido que ser distributivas
y desplegar masivos gastos pablicos. Retrocediendo hasta cierto punto al estilo de gestion de los
arios setenta y ochenta.

El hecho de que se cumplan objetivos sociales para determinados sectores de la sociedad no
significa necesariamente la generacion de valor publico y mucho menos refleja la eficiencia y
eficacia dc dceterminada administracion. La evaluacion de la cficiencia y eficacia de una
administracion puede realizarse desde dos perspectivas la primera es desde dentro de la propia
administracion piblica municipal y desde fuera a través de la percepeion ciudadana.

[.a primera la realiza la propia administracion, partiendo del conocimiento de sus funciones
y capacidades reales (incluyendo tareas politicas como administrativas) y de la jerarquia de las
dificultades para resolver determinada problematica social, complicandose esto ain mas debido a
las caracteristicas de una ciudad como Tijuana. Lo anterior convierte, pues, al gobierno municipal ¢l
centro politico mas importante para la canalizacion y resolucion de las demandas sociales.

Ya que la sociedad se encuentra estratificada en sus demandas al gobierno, por lo que se
deben desplegar acciones y programas diferenciadas al respeto: por un lado, programas orientadas a
los sectores productivos de la sociedad (y en cierto modo de vanguardia): y por el otro, programas

destinados a la atencion de los sectores sociales rezagados.
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En lo que se reficre a la percepeion ciudadana, es decir, desde la evaluacion desde fuera, es
importante considerar las caracteristicas sociales de una ciudad como Tijuana, en donde, la mayoria
de su poblacion es de clase media® con niveles educativos altos.”” Lo anterior provoca poca
dependencia del gobicrno y al mismo tiempo poca participacion. Y por consecuencia a la hora de
hacer evaluacion de su gobierno, la hace en base a su percepcion inmediata, es decir, ;Como se ve
la ciudad en su trayecto diario? Cuando la evaluacion puede cambiar es cuando los problemas
sociales entran a sus hogares.”’

La actual administracion es eficaz debido a que cumple con los objetivos finales
planteados en su Plan Municipal de Gobierno, el cual se reduce en la satisfaccion de las demandas
de los scctores populares, esto a pesar de los grandes costos que representa para la hacienda
municipal. Sin embargo, ¢l grueso de la poblacion tijuanense no s¢ ve beneficiado por estas
acciones de poco impacto.

Es importante resaltar que el actual presidente municipal gané los comicios electorales
gracias a la poblacion urbana pobre de Tijuana, sin embargo, estos pequefios grupos no ayudan a
gobernar, es decir, la resolucion de su problematica no significa la proliferacion de beneficio a toda
la ciudad y mucho menos la generacion de valor publico.

Por otro lado, la gran rotacion de la alta burocracia ha provocado ineficiencias
administrativas que entorpecen ¢l actuar de la propia administracion. Esto se debe en gran medida a
que ¢s una clase politica con poca experiencia administrativa, que improvisa y si a esto se le
agregan  los compromisos politicos, tenemos como resultado incficiencias y costos a la
administracion,

La administracion de Jorge Hank en un principio generd gran expectativa y movilizacion

ciudadana de la misma manera que lo gener6 Carlos Montejo, a diferencia de que dicha expectativa

“ Clase media con aspiraciones individuales de progreso, esfuerzo y superacion, lo que genera la no
existencia de aristocracia.

" Vease en los anexos la grafica del XII Censo general de poblacion y vivienda 2000.

"' Refiriendome con ello a la falta de algun servicio publico (recoleccion de basura, alumbrado publico,
inseguridad publica “asaltos en sus hogares”, entre otros)
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duré menos tiempo para el primero. Lo anterior nos muestra que la clave para la administracion
municipal de una ciudad como Tijuana es la consideracion de factores tan comunes pero tan
importantes que marcan la diferencia tales como, su orografia, su crecimiento acelerado, el
mosaico de culturas sin una identidad definida y de sentimiento de pertenencia a la ciudad, asi como
la implementacion de politicas piblicas de alto impacto social y econémico para la ciudad.

Aunado a lo anterior la funcionalidad estructural del ayuntamiento se ve modificada, de
manera comparativa con las administraciones panistas.”* Se presenta una centralidad en la toma de
decisiones a costa de las delegaciones. Se convierte de nueva cuenta en un gobierno hacedor de
todo. Es una estructura tradicional, es decir, extensa, numerosos estratos jerarquicos articulados
piramidalmente. En donde ¢l numero de empleados aumenta al inicio de su administracion’,

personal sin capacidades técnicas, reflejandose con ello la necesidad de un servicio civil de carrera.

7 . . ..
% Vease en los anexos el organigrama del XVIII Ayuntamiento de Tijuana.

7 . . . . .

" De manera paralela a su primer informe de gobierno se despiden 500 burocratas.
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CAPITULO IV
~ SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN LA ESFERA MUNICIPAL
¢QUE ES LA PROFESIONALIZACION Y EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA?
De acuerdo con la Real Academia de la Lengua, profesionalizar significa “hacer de un aficionado
un profesional”, alguicn que tenga, desarrolle v mantenga las habilidades necesarias para
potencializar la rama de trabajo a la que sc dedique. En este sentido, la profesionalizacion de la
burocracia va en el sentido de su capacitacion y entrenamicnto.

Es necesario para la administracion pablica contar con una burocracia profesionalizada que
pueda interactuar con los representantes publicos electos para garantizar la eficiencia, vy, por lo
tanto, la gobernabilidad. Como propone Farazmand (2000), la “gobernabilidad necesita una
administracion competente por parte de burdcratas profesionales”. De manera paralela es necesario
que se establezcan medios de control para la actuacion de las burocracias en el ambito pablico.

Por otro lado, el concepto de servicio civil es mas elusivo, pues tiene varias connotaciones,
tales como: 1.- Se reficre al personal que sirve al gobierno, pero que no es militar; 2.- Es el
personal remunerado que administra las politicas publicas formuladas o aprobadas por los gobiernos
nacionales; 3.- Se refiere al empleo publico de manera genérica; y 4.- Es un sistema que establece
anti-compadrazgos y anti-corrupcion, y que prefiere el mérito para la scleccion y permanencia de
sus empleados (Garcia y Rivera, 2002).

En este sentido, entiendo al servicio civil de carrera como un sistema en donde, los recursos
humanos del sector pablico tienen como caracteristica la permanencia de los funcionarios publicos
en la administracion publica, independientemente del cambio de gobierno, es decir, el ingreso y
mantenimiento por merito inicial y desarrollado por el empleado piblico (independiente esto del
nivel de que se trate).

Sin embargo, aunque las conceptualizaciones son diferentes, no son mutuamente

excluyentes. En conjunto forman una solucion factible para generar experiencias valiosas al interior
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de las organizaciones publicas que mejoren la calidad de gestion cotidiana de cualquier orden de

gobierno, que para ¢l caso especifico de este trabajo, me refiero al orden municipal.

Profesionalizacion de los servidores publicos en la esfera municipal

El panorama de la profesionalizacion del servicio publico municipal en México no es nada
alentador. El escenario que predomina es el del cambio trianual de los cuadros directivos de los
gobiernos locales, a partir de supuestos basados en la lealtad politica hacia los presidentes
municipales. El criterio que estd detrds de esa dinamica es que los gobiernos municipales responden
al liderazgo politico de los alcaldes.

Ya que ¢stos han de contar con la posibilidad de nombrar libremente al mayor namero
posible de funcionarios para asegurar, durante ¢l breve periodo de gobierno en el que actian, el
alineamiento de la administracion municipal a los proyectos que cada uno de ellos encabeza. Este
criterio puede ser claramente observado en los casos de los servidores publicos municipales de

mayor jerarquia.

Para el diseno y buen funcionamiento de un servicio civil de carrera municipal se requiere
conocer las funciones especificas que se desarrollan en esta instancia de gobierno y atender las
areas estratégicas y técnicas que pueden abstraerse del cambiante entorno politico. Para el buen
disefio de un programa de profesionalizacion es fundamental conocer las necesidades de recursos

materiales, humanos y del entorno politico en el cual sera implementado el proyecto.

La rotacion de la burocracia politica en el ayuntamiento de Tijuana genera cambios en los

proyectos y dada la falta de experiencia y conocimiento del municipio, éstos se disefian sin que

correspondan a las necesidades de la administracion pablica local, lo que refleja inestabilidad en la

administracion publica municipal, asi como la dificultad para la implementacion de un proyecto de

profesionalizacion.
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Citlali Villafranco (2003) menciona que “el gobierno de los municipios depende en buena
medida del hderazgo politico de los alcaldes: en segundo lugar, en un reclamo de lealtad y
confianza plenas hacia el equipo de gobierno que acompaia a los alcaldes; y en tercer lugar, que la
tarca principal dc esos gobiernos es llevar a buen puerto proyectos dtiles para la comunidad

municipal, en un periodo de tres anos™.

En base a estos supuestos, los gobiernos municipales carecen de incentivos racionales para
emprender una politica de profesionalizacion. En este sentido, la busqueda de un modelo razonable
de profesionalizacion local tendria que partir de la critica a esos supuestos. Al menos como método
de estudio, tendriamos que reconocer que si esos supuestos fueran validos la profesionalizacion no

tendria sentido.,

El argumento es que el servicio civil ¢s un sistema que regula el ingreso, la permanencia y
el ascenso de los funcionarios publicos sobre la base del mérito y el desempeiio. (Merino, 2003).
Sin embargo, no hay que descchar la idea de que la profesionalizacion en si misma es un proyecto
politico deseable. La profesionalizacion de los funcionarios fortalece la democracia porque favorece

las condiciones de identidad, transparencia y, en consecuencia, de rendicion de cuentas.

Para gestionar con éxito es necesario crear espacios de interlocucion con la sociedad, buscar
soluciones fuera del ambito local y contar con capital humano técnicamente calificado para producir
proyectos de ingenieria social. Por lo que son necesarios los procesos de profesionalizacion como
un proposito deseable de politica publica, por los beneficios que esos procesos podrian traer a la
eficacia y a la eficiencia de los gobiernos locales. En donde, el cambio constante de mandos

medios y superiores generan un problema publico que amerita una solucion puntual.

Merino menciona que “la profesionalizacion esta sustentada, principalmente, en una
intuicion econémica basada en costos de transaccion: los costos de aprendizaje de los nuevos

funcionarios publicos; los que acarrea a los otros niveles de gobierno v a la sociedad en su conjunto
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el renuevo constante de los gobernantes; y el costo de oportunidad que se pierde por la incapacidad

de esos gobiernos para emprender politicas de largo plazo™

Desde este analisis, la profesionalizacion seria importante en si misma para reducir esos
costos agregados ¢ imprimir certeza institucional a las politicas. La experiencia habria de sustituir al
aprendizaje y la capacitacion constantes; la estabilidad de los funcionarios reduciria la
incertidumbre y la precariedad de los sistemas de coordinacion entre gobiernos; y las politicas

publicas podrian contar con una vision de largo alcance.

“En una administracion eficiente y sobre todo eficaz deben orientarse los esfuerzos a los
resultados y a la satisfaccion de las demandas ciudadanas. En este sentido el sistema debiera definir
mas bicen resultados esperados que procedimientos exigidos (Mejia, 2004). Sin embargo, las reglas
de ejercicio del poder politico local refuerzan la importancia del periodo de gestion (trienio) y, en

consecuencia, de los proyectos que realmente se pueden realizar durante ese lapso.

Por lo que la idea de la profesionalizacion asegura Merino “fracasa cada vez que se
propone al margen de esas restricciones a las que se suman, ademas, la cultura politica del pais (que
no tiende a castigar, sino a premiar la conformacion de “equipos” de trabajo articulados sobre la
base de liderazgos personales), la competencia partidaria que rebasa las fronteras de los municipios
y los costos directos que supone la preparacion, la puesta en marcha y la administracion de un

sistema de profesionalizacion, de cualquier naturaleza™.

LLa profesionalizacion que se ha presentado en algunos municipios ha sido planteada como
resultado del apego al marco legal estatal, con resistencias en los espacios politicos locales, o han
sido derivaciones de intereses personales de los alcaldes en turno con el peligro de que al siguiente

pertodo de gobierno esos cambios se cancelen.
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Por lo que es necesario que la actual administracion local de Tijuana realice un analisis de
los supuestos que se oponen al proyecto de profesionalizacion del sector publico en la esfera
municipal. tomar consideracion de las experiencias que han logrado implementar este proyecto y
sobre todo colocar el tema en la agenda de gobierno para, en base a esto, intentar construir un

modelo que propicie un ambiente que combata las restricciones que se presenten.

En primer lugar, tenemos que garantizar la viabilidad politica del proyecto, si el proyecto
como tal no cuenta con dicha viabilidad politica, no se puede construir de manera arbitraria. Por lo
que si no existen una serie de consensos requeridos en su implementacién, y no se cuenta con el
apoyo de diferentes niveles de gobicrno, y del compromiso directo del alcalde y los grupos, no se
avanzara hacia ningun sitio, lo que implica negociacion, concertacion y apoyo. Es importante

considerar que la profesionalizacion en la esfera municipal es un tema que ha sido colocado en

algunas agendas gubernamentales y legislativas de manera paulatina pero sistematica.

En segundo lugar, las experiencias exitosas de profesionalizacion en algunos municipios
no responden al mismo modelo, ni apuntan en la misma direccion. Pero existen y en términos
generales han surgido de la experiencia propia de los municipios. “No existe un tnico modelo al

cual respondan los programas de profesionalizacion implementados en la administracion pablica

municipal” (Merino, 2003)

Modelo de profesionalizacion del personal ptiblico aplicable al gobierno local de Tijuana

lLa actual administracion municipal establece en su agenda municipal y especificamente ¢n su Plan
Municipal de Desarrollo, una politica pablica encaminada al avance cualitativo de la administracion
publica. Lo anterior a través de indicadores de eficiencia, eficacia, pertinencia y relevancia,
capacitacion, profesionalizacion y servicio civil de carrera, asi como una adecuada administracion,

control y evaluacion de la gestion de gobierno.
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Con la finalidad de lograr la calidad, credibilidad y transparencia de la administracion
publica municipal. Lo que demuestra que el gobierno municipal esta conciente de la importancia y
responsabilidad que implica la aplicacion de un modelo de profesionalizacion de los servidores
publicos y de un servicio civil de carrera en Tijuana, asi como los resultados positivos que este

gencraria como parte esencial de la gestion publica municipal,

La profesionalizacion responde a objetivos institucionales previamente definidos y que
resulta mas o menos exitosa, en la medida en que responde a esos objetivos. En donde, la
orientacion genérica de la administracion puablica (nueva gestion publica) en su conjunto puede
determinar el tipo de modelo de profesionalizacion que cada una adopta, es decir, en funcion del

modo en que se quiere orientar la administracion publica en su conjunto.

A falta de una referencia tedrica universalmente valida, Mauricio Merino bautiza los

diferentes modelos de profesionalizacion con base en los estilos de gestion publica:

a) Modelo vertical tradicional (militar, por sus antecedentes). El servicio civil de carrera
nacio con la intencion explicita de construir un cuerpo de funcionarios capaz de asegurar el
cumplimiento de los objetivos civiles del Estado. El servicio civil no sélo no desaparecio, sino que
se consolidé como una de las herramientas mas importantes para afirmar la vigencia del estado de
derecho. Y con ese mismo proposito se ha mantenido hasta nuestros dias. Los propositos del
servicio civil, en ese sentido, estan asociados a los fines mas estables que persigue la administracion

piblica.

b) Modelo weberiano (por alusion a Max Weber, obviamente, pero sobre todo a la idea de
una burocracia estable atenida al expediente). El modelo que se desprende del planteamiento clasico
formulado por Max Weber implica que la administracion pablica no solamente sabe con claridad

qué tipo de desafios ha de enfrentar de manera cotidiana, sino que ademas ha logrado establecer un
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cuadro de competencias y de responsabilidades para cada uno de los cargos que integran el cuerpo

burocratico, asi como jerarquias, relaciones laborales sujetas a una reglamentacion.

¢) Modeclo orientado hacia politicas publicas (o de tercera generacion, vinculado con la
idea de un gobierno organizado por politicas y no por funciones repetidas). Este enfoque transforma
la vision anterior de un servicio civil de carrera basado en normas de permanencia y estabilidad,
para evolucionar hacia los servicios profesionales que predominan actualmente en las

administraciones publicas de Occidente.

d) Modelo gerencial (vinculado con el enfoque derivado de la Nueva Gestion Puablica
(NGP), que tiende més bien hacia los resultados, la orientacion hacia el mercado y la gobernanza)
Los criterios que se derivan de la nueva gerencia publica y la gobernanza, que tienen un
compromiso explicito con la idea de la gobernanza, entendida como una nocién segun la cual el
gobierno se “conecta” de la mejor manera posible con la sociedad civil. Desde ¢l mirador de la NGP
el servicio profesional de carrera deja de ser una condicion necesaria para la operacion del Estado.
El servicio profesional tiende a estabilizar los procesos de administracion de recursos humanos y

puede convertirse en un obstaculo mas que en una oportunidad.

En cualquier modelo de gobierno que se adopte, la calidad v la estabilidad de los recursos
humanos disponibles es un dato relevante. Y atn en el mas tradicional, existe la posibilidad de lidiar
con esas restricciones, agregando valor a la administracion publica local. No obstante, hasta ahora
no hemos podido constatar la existencia de esa doble condicién de coherencia externa e interna en

la administracion municipal. En todos los casos falta algo o algo no se acopla al conjunto.

El servicio civil de carrera no parte, en principio, de una metodologia Gnica que pueda ser
aceptada universalmente. Se trata de un conjunto de procedimientos que buscan asegurar el
desempenio profesional de los funcionarios publicos. Es decir, es un medio para garantizar, con la

mayor probabilidad posible, que quienes ocupan un cargo publico realicen sus funciones con el
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mayor apego a los procesos y a los propdsitos que ese cargo supone v, al mismo tiempo, con la

mayor independencia posible de los intereses y de la situacion personal de quien lo ocupa.

Merino (2003) afirma que las primeras pautas para fijar un criterio que ayude a reconocer
la implantacion mas adecuvada, y la evolucion de un sistema profesional de carrera en el modelo de
la nueva gestion pablica™, es en un primer momento la existencia de criterios de contratacion de
personal por proyecto y resultados especificos, acotados en el tiempo. Mecanismos de vigilancia
publica y abierta (transparencia) sobre los procesos de seleccion de personal, evaluacion del

desempeiio, capacitacion y promocion.

Es imprescindible la existencia de sistemas de evaluacion del desempefio (rendicion de
cuentas) y de sistemas de capacitacion basados en capacidades y actitudes, no solo en cualidades
técnicas asociadas a cada cargo. Asi como la existencia de sistemas de incentivos relacionados con

los resultados.

l.os cambios trianuales generan altas rotaciones, por ejemplo, atin la administracion pablica
local en Tijuana se maneja bajo liderazgos trianuales. Estos liderazgos estan basados en una lealtad
al alcalde o a ciertos grupos que hacen muy dificil calificar realmente la capacidad de los
funcionarios que llegan. Que en ocasiones los puestos se convierten en una moneda de cambio para
pagar favores politicos que se contraen durante las elecciones. Cuando llega un nuevo Presidente
Municipal, existe un compromiso serio para llenar puestos, y eso impide de arranque pensar en la
profesionalizacion como un aspecto viable, persiste también la corrupcion, el fraude, el

clientelismo. oportunismo e ineficiencia en la gestion.

La preocupacion por el personal piblico de los municipios y sus caracteristicas se ha

generalizado. La conveniencia de gobiernos con distinto origen partidista, como en el caso de

"'Se alude a este modelo de gestion piblica debido a que es el que se apega a las caracteristicas de estilo de
gestion de la administracion local de Tijuana.
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Tijuana, y el ambiente de cambio, asi como la transformacion politica aceleran este proceso,
provocando que los diversos actores implicados con los gobiernos locales (burocracia) definan

posiciones ¢ impulsen acciones de mejora.

Aun con sus limitaciones, las propias autoridades municipales deberian realizar esfuerzos a
través de propuestas que incentiven la modificacion o la innovacion para conducir su accion hacia
un cambio deseado. Con los esfuerzos desde los gobiernos municipales quiza no se logre cambiar
radicalmente las estructuras institucionales y los estilos de hacer las politicas, pero se consigue
mejorar sustancialmente las actividades cotidianas, responder con una gestion mas organizada a las

demandas de la poblacion.

Las grandes transformaciones trascendentales para el municipio, como las modificaciones
que se le han hecho al articulo 115 constitucional, destacan sobre todo sus dos (ltimas
adecuaciones, la de 1983 y la de 1999.”° Esta altima confiere al municipio el caracter de gobierno.
lLas nuevas responsabilidades que conlleva no solo administrar, sino la atribucion de gobernar
conjuntamente con el gobierno federal y estatal, a través de la descentralizacion, implican el reto de
articular respuestas cada vez mejores en eficiencia, eficacia; y abiertas al juicio ciudadano con

transparencia y responsabilidad.

Actualmente, la discusion del servicio civil de carrera se centra principalmente en el orden
federal. Sin embargo, las implicaciones de las reformas de 1999 al articulo 115 constitucional
referentes al ambito municipal. implica pensar que este orden de gobierno requiere en mayor escala

de un sistema de administradores profesionales.

7% 1983: Se reserve todo el contenido del articulo para regir la vida municipal, pasando lo relativa al régimen
interno de las cntidades federativas al articulo 116; genera ademas mayores posibilidades de accion al
Municipio y la posibilidad de cobrar los impuestos relacionados a la propiedad denjandose el predial. En la
reforma de 1999: Se le otorga autonomia al municipio al afirmar que “el gobierno municipal se ejercera por el
ayuntamicnto de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del
Estado”, ademas de sustituir el termino de administrar por ¢l de gobernar.
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Conclusion

LLa necesidad de instaurar un servicio civil para garantizar la continuidad de la gestion publica con
mayores niveles de eficiencia y eficacia, se ha vuelto un tema recurrente en la academia, sin
embargo, en el ambito politico no se ha profundizado adecuadamente en las necesidades para su

implementacion formal.

Es urgente que el gobicrno federal se dé a la tarea de plantear un modelo de
profesionalizacion en el orden municipal, teniendo presente la heterogeneidad de los municipios
mexicanos, asi como la amplia tipologia de éstos (urbano, metropolitanos, usos y costumbres,

semiurbano y rural) atendiendo asi a sus requerimientos particulares.

Dicho modelo debe proponer un cambio que incite a la participacion y evaluacion de la
comunidad local de forma transparente, para que con ello se logre ejercer el poder de cara a lo
ciudadanos, sujetandose a los juicios que éstos impongan. Acercandose con esto a una gestion

publica cficiente que ademds cumpla legitimamente los cometidos para los cuales se erigio.

Considerando los aspectos de heterogencidad municipal lleva a pensar en que la
incorporacion de cada municipio, partiria de un diagnostico inicial el cual estableceria un plan de
avance que cubriera las exigencias de capacitacion, definicion de los perfiles, normalizacion,

evaluacion y permanencia.

Ante la actual realidad de los municipios es apremiante impulsar la capacitacion y
certificacion de competencias, es necesaria la exigencia de la permanente y progresiva
profesionalizacion de los funcionarios piblicos y/o autoridades que participan en la administracion

publica municipal de Tijuana.
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CAPITULO V

CONCLUSIONES GENERALES

La esfera municipal es donde se estructuran y entretejen las fuerzas politicas de la sociedad local
para la definicion de las politicas y acciones de gobierno cotidianas, sus formas de relacionarse con
la sociedad y sus practicas de gobierno, son potencialmente consensuadas en ¢l terreno electoral. La
alternancia politica expresa procesos de cambio en la percepcion electoral de la ciudadania.

La ciudadania tijuancnse en el 2004 le did su voto a la oposicion, lo que asentd la
construccion de nuevos consensos sociales, que se habian perdido durante la administracion panista.
Aparece de nueva cuenta el corporativismo, mismo que reconoce en su funcionamiento una red
informal de poder que ha servido para articular los sectores sociales en torno a su proyecto de
gobierno.

La alternancia politica en el 2004, modificé los vinculos de interrelacion politica entre
gobierno y sociedad, incidié para redefinir las formas para dar respuesta a las demandas sociales y
ayudo a conformar una nueva tendencia de atender al ciudadano, como actor de las decisiones
publicas. Sin embargo, a pesar de la alternancia misma, prevalece una estructura gubernamental
heredada de las administraciones panistas, asi como un estilo de gestion publica.

El funcionamiento del aparato gubernamental también se ha visto influenciado por el
proceso de alternancia al ser replanteadas las practicas de gobierno, los canales de participacion
social, los interlocutores sociales y sobre todo la forma en dar respuesta a sus demandas. Respuestas
que derivan de acciones publicas, de prioridades gubernamentales acordes a los valores, creencias.
intereses personales y politicos, formacién académica del presidente municipal.

Se presenta una personalizacion de la gestion publica,” esto debido a que todas las acciones
y actitudes que realiza ¢l presidente municipal permean a la generalidad de su grupo de trabajo y

por ende a sus politicas ptblicas. Sin embargo, no se deja de lado la importancia de la busqueda de

’® Es importante resaltar que el analisis es Gnicamente de la mitad del trienio de la actual administracion.

77



la eficiencia y eficacia administrativa para generar una mejor prestacion de servicios publicos.
Eficiencia v eficacia que se ven afectados por la gran rotacion de la burocracia politica en el XVIII
Ayuntamiento de Tijuana.

Rotacion que puede ser evitada no sélo por la presente administracion sino por todas las
administraciones publicas locales de Tiuana, a través de la implementacion de un proceso de
profesionalizacion de la  administracion  publica municipal. En un primer momento. la
implementacion de un proceso de profesionalizacion y, posteriormente. la implementacion de un
servicio civil de carrera complementado con una buena administracion del personal pablico, evitaria
altos indices de  rotacion de la burocracia politica, generando a su vez eficiencia y eficacia
administrativa.

Eficiencia y eficacia que es evaluada por la ciudadania, y que en ¢l examen final, es decir,
en las elecciones de cada trienio califica con su voto. La percepcion ciudadana muestra qué tan
eficiente ha sido determinada administracion puablica, que para el presente trabajo, la ciudadania
tijuanense ha cambiando su imagen del actual alcalde, esto debido al incumplimiento de promesas
de campana. Sin embargo, el caracter social de su administracion refleja para los ciudadanos una
imagen de humildad resultado de este gran trabajo social, sobre todo con los sectores pobres de la
ciudad.

.o anterior nos muestra que a pesar de las ineficiencias ¢ ineficacias administrativas
reflejadas en la rotacion de personal v en los grandes gastos financieros, se da la generacion de
valor publico, ¢s decir, se resuelven las demandas ciudadanas y se da una legitimizacion de la
administracion por parte de la ciudadania.

Por lo que se resume que es importante la aplicacion de modelos de gestion publica, mismo
que aplique planeacion estratégica, técnicas de evaluacion del desemperio, es decir, la busqueda de
la modernizacion de la administracion pablica local en pro de su autonomia. Sin embargo, esto no

es suficiente para la sociedad. es necesario que reciban calidad en los servicios publicos pero a su
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vez necesitan ser tomados en cuenta, mas que una rendicion de cuentas se necesita una verdadera
participacion de la sociedad en la toma de decisiones.

. .. .. . . . p o 77
/Qué administracion tiene mayor impacto social y es mas estratégica?’

Actitud y accion Administracion panista Administracion priista
1989-2004 2004-2006
Vision (global y sistémica) Débil (fuerteenla Moderada

administracion de Osuna

Jaime)
Liderazgo (mando) Fuerte Fuerte
Iniciativa De fuerte, moderada a débil. Fuerte

Cinco administraciones

Proactiva De fuerte, moderada a débil. Fuerte

Cinco administraciones

Consenso ciudadano ' De fuerte a débil ™ Fuerte ]
(Sinergias)
Relacion sindical ‘Moderada Moderada
Innovacion De fuerte a moderada Moderada
Ideologia - Fuerte Fuerte
" Anticipativa (Mas contenido De moderada a débil | Moderada ]
estratégico)
T Adaptalivai o Moderada Moderada
B Reactiva Moderada 7 | Débil
Alianzas eslralég_,vicas - Moderada Fuerte B
" Estructura administrativa Fuerte I Débil

Organizacion Fuerte Débil

lLa actual administracion es mucho mas estratégica que las administraciones pasadas en el

sentido de la generacion de consensos vy alianzas estratégicas con las diferentes asociaciones, asi

" Los criterios utilizados para medir a las administraciones: débiles, moderadas o fuertes. fueron: A) Las
acciones realizadas por dichas administraciones (entrevistas con los ex presidentes municipales, a excepeion
del actual alcalde) B) como la revision de sus planes municipales de desarrollo y C) Revision Hemerografica.
® Carlos Montejo = Fuerte, Osuna Jaime = Fuerte, Osuna Millan =Moderado, Francisco Vega = Fuerte y
Jesus Gonzalez debil.
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como una mayor relacion con la sociedad. Considera a la sociedad como un sujeto de la accion
publica, es decir, el ciudadano no desempeiia un papel pasivo.

Sin embargo, la estructura administrativa y la organizacion interna de la administracion
publica local de Tijuana carece de eficiencia y eficacia, debido en gran medida a la rotacion de la
burocracia politica, misma que genera problemas de interrupcion de programas y politicas publicas,
asi como costos de aprendizaje y experiencia.

Es preciso reducir el clientelismo y la politizacion de la alta burocracia, reconociendo la
necesidad  de que no se puede hacer esto aislando a los funcionarios pablicos de la supervision
democratica de los politicos y sobre todo de la sociedad. Hay que reconocer que no se puede
establecer una separacion radical entre los conocimientos técnicos y la politica, sino que deben
aunar su conocimicnto especializado con la responsabilidad politica.

Es esencial que exista una mayor estabilidad de la alta burocracia, para disminuir los
clientelismos, pero sin desembocar en un aislamiento de la sociedad, cuyos resultados puede ser la
falta de responsabilidad ante los ciudadanos ¢ inclusive el incentivo para comportamientos

autoritarios.
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Organigrama del H. XIII Ayuntamiento de Tijuana, Baja California, 1989-1992

Xin
Sindicatura
b
Ayuntamienta
Presidente
Municipal
Secretaria del Oficialia Tesorena Contraloria Dir Obras v Dir Plancacion Dir. Dur. Promocion Dn Dir Seguridad Dir. Carce
Ayuntamiento Mayor Municipal Servicios del desarrollo Programacién y econdmica y Comunicacion Publica Publica
Piihlicos urhano nresunuesto social social
|| DIF
o CUM
COTUCO
e
| | corLapey
Delegacion Delegacion Sa Delegacion Delegacion Delegacion de Delegacion de
[.aPresa Antenio d¢ los Zona Centro La mesa Rosatito Playas
Baenos ¢

NOTA: * EI XIII Ayuntamiento estaba formado por nueve regidores de mayoria por ¢l Partido Accion Nacional, en tanto que los de representacion proporcional fo fueron por el
Partido de la Revolucion Democratica. Partido Revolucionario Institucional y Partido Autentico de la Revolucién Mexicana, lo que da al Ayuntamiento caracteristicas de representacion
plural y democrdtica. Las comisiones que trabajaban los regidores cran las de limpiz. seguridad. hacienda, obras piblicas, turismo. registro civil. rastro. deportes. cducacion. bicnestar
social, gobernacion y administracion publica.

*L1 sindico cra a su vez encargado de la comision de limpia.
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Organigrama del H. XIV Ayuntamiento de Tijuana. Baja California, 1992-1995

X1
Sindicatura
Ayuntamicnto —
COPLADEM Presidencia
Coor Gral
Coor. de
Directores
Coor de
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‘ | ‘ \ l l
, Secretaria Oficialia Tesorerfa Dir Obras v Dir Desarrollo Dir Promocion  } Dir Seguridad
Generz! Mayer Municipal Servicios urbano v economica v Publica
Publicos ecologia social
DIF
CUN
COTLCO

NOTA: Al organigrama aqui presentado, solamente se incluyeron las direcciones de la administracion. como parte importante de la estructura organica de¢ dicha administracion.
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Organigrama del H. XVII Ayuntamiento de Tijuana. Baja California, 2001-2004
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[ I [ [ ]
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Presa Mesa de Otay Tijuana Mesa Buenos

Unicamente se muestra ¢l modelo de sceretarias que implanta Jests Gonzalez durante su administracion. sin dejar de lado la importancia de las demas dependencias v entidades paramuncipales.



H. XVIIl Ayuntamiento de Tijuana
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