Las colecciones de Documentos de Trabajo del CiDE represen-
tan un medio para difundir los avances de la labor de investi-
gacién, y para permitir que los autores reciban comentarios
antes de su publicacidn definitiva. Se agradecera que los co-
mentarios se hagan llegar directamente al (los) autor{es}.
< D.R. © 1999, Centro de Investigacion y Docencia Econd-
micas, A. C., carretera México—Toluca 3655 (km. 16.5),
Lomas de Santa Fe, 01210 México, D. F., tel. 727-9800,
fax: 292-1304 y 570-4277. +» Produccién a cargo del {los}
autor{es), por lo que tanto el contenido como el estilo v la
redaccion son responsabilidad exclusiva suya.

NuUmERO 80

Enrique Cabrero y Alejandro Vega
EL mUNICIPIO DE LEON (1989-1999)
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Resumen

El presente documento forma parte del proyecto: Transicion y cambio institucional
en municipios urbanos de México, coordinado por Enrique Cabrero Mendoza, auspi-
ciado por la Fundacion Ford y que se lleva a cabo entre la Division de Administra-
cién Publica del CIDE y el Grupo de Analisis de Politicas Publicas -—GAPP— de
1’Ecole Normale Supérieure de Cachan, Francia, dentro del programa ECOS-ANUIES-
CONACYT. El objetivo es entender la evolucion en los modelos de gestion de politi-
cas publicas a partir de procesos de innovacion gubernamental en ciudades medias
del pais durante la década de los noventa. Para ello, se estudia en profundidad y con
un enfoque longitudinal, cuatro casos: Aguascalientes, Ledn, San Luis Potosi y To-
luca. Se busca entender los procesos de modernizacién administrativa; la evolucion
en la agenda de las politicas locales; y el desarrollo de esquemas de interaccién entre
los gobiernos locales y los grupos de interés y la ciudadania del municipio. En este
documento se presenta el caso de Ledn, en cual se describe brevemente el contexto
histérico, econémico, politico y geografico del municipio; la evolucion de los mo-
delos de gestion publica y financiera, estructura organica y perfil de funcionarios; la
evolucidn de la agenda de politicas piblicas municipales; y finalmente, algunas ob-
servaciones preliminares.

Abstract

This paper is part of the project: Transition and institutional change in Mexican ur-
ban municipalities, which is coordinated by Enrique Cabrero Mendoza, sponsored
by The Ford Foundation and carried out by the Public Administration Division of
CIDE and 1’Ecole Normale Supérieure de Cachan, Francia, under the ECOS-ANUIES-
CONACYT program. The aim of the project is to understand the evolution on the pub-
lic policy management models based on government innovation processes in Mexi-
can medium cities during the 1990’s. The study includes a depth and longitudinal
analysis of four cases: Aguascalientes, L.edn, San Luis Potosi y Toluca. It is at-
tempted to understand administrative modernization processes, the evolution of local
policies, and the interaction between government, groups of interest and the citizen-
ship. This paper shows the case of Leodn, in which it is described the political, eco-
nomical and social context; the evolution of public management and financial mod-
els, organic structure, employees profile, public policy agenda; and finally, some
preliminary observations.




Introduccion”

n los ultimos afios se ha generado un interés creciente por el estudio de los go-

biernos Jocales. Esta tendencia obedece entre otros aspectos a dos situaciones
muy evidentes. Por una parte los gobiernos locales se han venido convirtiendo en las
“cajas de resonancia” del cambio econdmico, politico y social de los regimenes
contemporaneos. Se puede afirmar que son los laboratorios de nuevos modelos de
gestion (Barzelay, 1992; Osbome y Gaebler, 1992; Iain Gow, 1994; Cambell, 1995);
son igualmente los espacios de nuevas formas de gobernabilidad (Stewart, 1995 y
1996; Borja, 1989; Reilly, 1994); v de la misma manera se han convertido en los
espacios regionales —a nivel micro— en los que los grandes proyectos de globali-
zacion se consolidan o fracasan (OECD, 1996, 1997 y 1998).

Por otra parte, la crisis por la que atraviesan desde hace algunos afios los
grandes modelos macro de interpretacién del cambio social, ha abierto posibilidades
a enfoques de alcance intermedio, que preocupados por acumular observaciones de
una forma incremental y a nivel micro, encuentran en el espacio de lo local una
oportunidad cientifica de avance en la generacion de conocimiento sobre el cambio
social.' Es asi cémo el analisis de la democracia local, del estudio de redes de em-
presarialidad local (OCDE, 1996), o de capital social (Putnam, 1993; Cohen y Fields,
1999), entre otros, surgen como alternativas interesantes de interpretacion.

En el conjunto de estudios sobre gobiernos locales, una corriente de analisis
que ha concentrado la atencion de diversos estudiosos es la relacionada al cambio en
las formas de gestion local. En este sentido se pretende observar el conjunto de
cambios en los esquemas de gestién interna, en los de interaccién con actores socia-
les y en los efectos que esto tiene para lograr esquemas apropiados de gobernabili-
dad y desarrollo local. Particularmente la idea del analisis de experiencias innovado-
ras ha sido un enfoque rico y sugerente.” Se asume desde esta perspectiva que la
innovacidén en sistemas de gestién, en practicas institucionales, y en mecanismos de
interaccion gobierno-cindadanos —que surge privilegiadamente en gobiernos loca-
les— es por asi decirlo, el germen de los nuevos esquemas de gobierno y accién
publica. Diversas ideas surgen de la observacion de experiencias innovadoras: me-
nos gobierno omnipresente, menos partidos politicos, mas ciudadania, mas eficacia
de la accién publica, mas cogestién de politicas, entre otras.

En México, con un cierto retraso en referencia a la literatura internacional,
aparecen también estudios sobre el cambio en el espacio local desde la perspectiva
de la gestién ptiblica. Los trabajos de Merino (1994), Cabrero (1995 y 1996),
Ziccardi (1995 y 1998), Guillén (1996), y Garcia Del Castillo (1999), por ejemplo,

* Los autores agradecen el apoyo de Christian Gonzélez en la revisién de actas de cabildo; de
Laura Anguiano en la aplicacion de la encuesta a funcionarios municipales; y de Cornelio Martinez
en la realizacion de entrevistas a representantes de comités ciudadanos.

! Una discusién amplia respecto a estos dos puntos se puede ver en: Cabrero (1999).

2 Sobre ¢l concepto de innovacion organizacional, véase Cabrero y Arellano (1993); sobre ¢l
concepto de innovacién en gobiernos municipales, véase Cabrero (1995).
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muestran esta preocupacion general, si bien cada uno de ellos profundiza en aspectos
particulares y adopta su propio marco metodolégico. Dichos estudios coinciden en
una observacién mayor: buena parte de los gobiernos locales en México se encuen-
tran en un acelerado proceso de reconfiguracidn institucional y adoptan practicas de
gobierno novedosas € imaginativas. Se observa por tanto una dindmica de innova-
cién municipal, que si bien no es todavia una tendencia nacional, es un proceso cre-
ciente que no ajeno a contradicciones y conflictos, se abre paso en el México con-
temporaneo.

La acumulacion de estudios de caso sobre experiencias innovadoras o de
“buen gobierno”, ha permitido conocer mas acerca del cambio en gobiernos locales
mexicanos, esto ha sido una contribucién muy importante. Sin embargo pareceria
necesario transitar a otro tipo de preguntas cientificamente mas complejas. Es decir,
el registro y descripcion de experiencias diversas si bien es util, ;hasta dénde puede
generar conocimiento? Si los cambios no son permanentes, si los éxitos observados
son efimeros, ;cual es la aportacién de esta acumulacién de observaciones?

Ante este tipo de preguntas pareceria necesario ajustar el foco de atencion.
Lo que interesa estudiar jes la innovacion o es el cambio? Y atin mas, ;es el cambio
o es la evolucién de los cambios? El estudio de caso que aqui se presenta pretende
observar mas el patron evolutivo del cambio, que los cambios en si mismos. Sin
embargo esta nueva orientacion en el foco de atencién del observador requiere un
método diferente de acercamiento al caso de estudio. En el siguiente apartado se
describe el método de trabajo adoptado.

De la descripcion de innovaciones municipales, al conocimiento
de los patrones evolutivos del cambio

Uno de los retos principales en el estudio de la innovacién en la gestion municipal es
precisar hasta qué punto la innovacién observada es realmente generadora de cam-
bios profundos, es decir de cambios que se institucionalicen y constituyan nuevos
elementos, estructuralmente sostenibles, en una nueva configuracion de los actores
sociales. En otro momento se ha planteado (Cabrero y Arellano, 1992), que es nece-
sario no tanto concentrarse en la innovacién como tal, dado que esto s6lo constituye
el elemento detonador del cambio. Lo fundamental seria concentrarse en la observa-
cién de los efectos derivados de dicha innovacion, es decir de los procesos multipli-
cados que tuvieron como origen la innovacion inicial. Para ello se distinguen analiti-
camente diversos niveles de profundidad del cambio que se podrian observar: el
nivel funcional, estructural, de comportamiento y el de interaccion con el contexto.

Para el ambito municipal (Cabrero, 1995), esto se ha traducido en observar si
los nuevos sistemas de gestion implantados (elementos innovadores), han generado
cambios en la estructura administrativa e institucional del municipio (nuevo marco
regulatorio u organico), asi como en las practicas de interaccién con la ciudadania y
nuevos esquemas de interaccidn con otros niveles de gobierno (nuevo marco de go-
bernabilidad y de relaciones integubernamentales).
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Un analisis desde esta perspectiva dificilmente se puede llevar a cabo anali-
zando un solo periodo trianual de gobierno. Si bien a lo largo del mismo se pueden
realizar observaciones interesantes al igual que se puede registrar un repertorio de
cambios derivados de innovaciones, no es posible entender ni evaluar la profundidad
de éstos. Para ello, se requiere abarcar un periodo de tiempo mayor, observando
cudles fueron los desenlaces posteriores de los cambios iniciados, cuales fueron los
obstaculos, o cuales los elementos asociados al proceso que permitieron la institu-
cionalizacion de las nuevas practicas de gestion.

De una forma optimista en los estudios anteriores de experiencias innovado-
ras en gobiernos locales (Cabrero, 1995), se afirmaba que algunos de ellos estaban
en proceso de institucionalizacion en el ultimo afio del periodo de gobiermo. La rea-
lidad es que ampliando el periodo de observacién las cosas toman otro cariz muy
diferente (Cabrero, 1998). Al regresar afios después a algunas de estas experiencias
anteriormente estudiadas se observa que en casos en que se creia observar un proce-
so en vias de institucionalizacion, la realidad no es asi, en algunos casos muy poco
queda de la experiencia innovadora antes estudiada. En ciertos casos hay retrocesos
significativos; lo que era calificado por ejemplo como una experiencia de interaccion
altamente innovadora con la ciudadania, puede haberse transformado en un viejo
esquema de corporativizacion de la participacion popular; o de igual forma una ex-
periencia de modernizacion administrativa calificada como altamente innovadora,
puede afios después haberse constituido tan solo en una fallida experiencia tecnocra-
tica de gestion municipal.

La realidad es que un proceso de transicion como el que vive México ofrece
—al 1gual que otros procesos similares en otros paises— un conjunto de paradojas,
retrocesos, contradicciones y “arritmias”. No debe visualizarse el inicio de la transi-
ciéon como una especie de big-bang democratico y de renovacidn institucional en el
que todo cambio es un avance o expansion del proceso inicial. Nada mas ingenuo
que esta percepcion. La realidad nos muestra que es un proceso de pasos hacia de-
lante y hacia atras, de cohabitacion de la tradicion con el cambio, pero en un sistema
de tension dinamica que funciona en los dos sentidos. Es decir, el haber observado
en una realidad municipal un esquema democratico de apertura, didlogo y cogestion
ciudadanos-gobierno, en nada garantiza su permanencia. Posiblemente muy poco
tiempo después dicho esquema no sélo no haya podido mantenerse en ese nivel de
intensidad, sino que por el contrario haya generado un retroceso a una situacion si-
milar a la que prevalecia antes de la innovacién, en la que la verticalidad y las es-
tructuras clientelares volvieron a florecer, posiblemente con otra vestimenta, pero en
esencia iguales a las anteriores. Este fenomeno ya ha sido estudiado por diversos
autores que alertan sobre este fendomeno de lo imprevisto e incierto de las dindmicas
de transicion (Linz, 1978; O’Donell, 1989 y 1992; Dobry, 1995; Santiso, 1997; Ro-
driguez y Ward, 1995).

Desde esta perspectiva, la innovacién es tan solo un elemento inicial para el
cambio, el cual se podra acelerar en procesos interconectados hasta configurar un
nuevo esquema de gobierno (innovacion integral), el cual sigue siendo fragil hasta

L
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que no intervengan otros factores del contexto —social, politico ¢ incluso econdomi-
co— del espacio local, que sean capaces de internalizar esta experiencia en la cultu-
ra local. La innovacién no es la prueba del cambio, es tan sélo un elemento impul-
sor. Esencial como elemento acelerador de los cambios, pero fragil y dependiente
como elemento de construccion de un modelo alternativo de gobierno.

La oportunidad cientifica de estudiar los procesos inmovadores es la de de-
tectar las rupturas en la configuracion de los actores y estructuras del sistema local
de accidén publica, para a partir de ese momento observar la evolucién de los proce-
sos asociados de cambio, sus avances y retrocesos, buscando entender asi la reconfi-
guracién social y gubernamental en el espacio local. Se trata pues de focalizar el
analisis sobre la dinamica y evolucidn de los modos de regulacion (Duran y
Thoenig, 1995) entre actores gubernamentales y no gubernamentales; tanto los nue-
vos modos que surgen, como los antiguos que son “recuperados”, como aquéllos de
caracter transitorio que temporalmente son utilizados.

Se pueden mencionar al menos dos retos metodoldgicos de un proyecto de
investigacion desde esta perspectiva: jcomo estudiar procesos en movilidad perma-
nente? ;jcomo ser capaces de generar conocimiento cientifico a partir de procesos
inestables?

La mayor parte de los estudios sobre el cambio se centran en el analisis de
los resultados, por tanto es esencial entender el antes y después del cambio estudia-
do. Esto permite una interpretacién y sobre todo una evaluacion sélida del mismo.
Sin embargo en el caso de procesos de alta movilidad y reconfiguracion permanente,
a lo mas que se puede aspirar es al estudio del proceso de reacomodos, es decir al
estudio de los *“procesos en estructuracion” (structurating process) mas que al estu-
dio en si de las estructuras resultantes, dado que éstas todavia no se presentan con
claridad.

Una alternativa para enfrentar este tipo de estudios es la acumulacidén de ob-
servaciones en el tiempo. No se trata tanto de observar ni de evaluar los cambios en
si mismos, se trata mas bien de encontrar los patrones de evolucion de los mismos
(Miller y Friesen, 1982). En un interesante estudio, Greenwood y Hinings (1988)
observan los patrones de cambio en municipios britanicos llegando al concepto de
prototypical tracks, entendiendo por esta idea los tipos de “itinerarios de cambio”
que los diversos municipios presentaban. Esto les permitié sistematizar las observa-
ciones. Se trata asi de buscar regularidades de “segundo nivel” las cuales no se de-
tectan en observaciones directas por periodos cortos de tiempo, sino a través de la
acumulacién de observaciones en el tiempo.

Este problema de investigacion se puede enfrentar bajo un método longitudi-
nal de observaciones (Pettigrew, 1990; Van de Ven y Huber, 1995). Este enfoque
permite explorar los contextos temporales, los procesos de cambio, y las oscilacio-
nes de los mismos a través de su evolucion e interconexiones en el tiempo. Segun
Pettigrew (1990) una observacion minima de un periodo de diez afios es necesaria
para que el analisis longitudinal sea factible.
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Los aspectos anteriormente sefialados son elementos necesarios para llevar a
cabo una investigacién como la que nos proponemos. En sintesis se requiere de un
método de trabajo orientado a:

i) la observacion de innovaciones que surgen en los modelos de gestion piblica,
las cuales deberan traducirse en una erosién o “desinstitucionalizacién” (Oli-
ver, 1992), de los estilos de gestién y arreglos tradicionales;

ii)  la observacidén de modos emergentes alternativos de regulacion entre actores y
estructuras de decision (tanto gubernamentales como no gubemamentales) en
torno a determinadas politicas publicas, sistematizando su evolucion e itinera-
rios de aparicion;

iif)  todo ello en el marco de observaciones sistematicas en el tiempo, bajo un en-
foque de analisis longitudinal.

En nuestro proyecto de investigacion existen algunas insuficiencias o imper-
fecciones para adoptar un método como el mencionado. Un enfoque longitudinal
requiere de un acervo sistematizado de informacién sobre el objeto estudiado, esto
es, observaciones continuas, datos organizados y completos (primarios y secunda-
rios) sobre el periodo de analisis, asi como un grupo de investigacion que lleve a
cabo un monitoreo permanente del proceso. En este sentido la realidad de los muni-
cipios mexicanos plantea retos importantes. No es facil tener acceso a un estudio de
campo a través de diversos periodos de gobierno, la informacidn estadistica es insu-
ficiente y poco sistematizada en el ambito municipal de nuestro pais, y las institu-
ciones de investigacién no siempre pueden mantener grupos de estudio asignados a
una sola tarea durante periodos largos de tiempo.

La estrategia que se adopté traté de eliminar estos riesgos de diversas mane-
ras. En primer lugar se seleccionaron municipios urbanos medios en los que la dis-
ponibilidad de informacién secundaria es st bien insuficiente, mucho mas significa-
tiva que en otros municipios del pais. En segundo lugar se eligieron cuatro munici-
pios en los que se han acumulado algunos estudios de campo en diversos momen-
tos.” Por tltimo se trata de municipios en los que se ha mantenido un estrecho con-
tacto a lo largo de varios afios como parte de la agenda de investigacion de los estu-
dios sobre gobiernos locales en el CIDE. Todo lo anterior permite al menos una apro-
ximacién a un enfoque longitudinal.

Nuestro estudio se concentra en los siguientes aspectos:

i) El andlisis de la evolucion del contexto econémico, politico y social del espa-
cio municipal tanto anterior al afio de 1989, y con mayor detalle a partir de ese

3 Nos referimos a los estudios siguientes: para Leon (Garcia Del Castillo y Mejia, 1994; Ca-
brero v Garcia Del Castillo, 1994; Cabrero, Garcia Del Castillo y Gutiérrez, 1995; Valencia, 1995,
Mufioz, 1995 y 1998; y Santos, 1996); para Aguascalientes (Garcia Del Castillo y Diaz, 1996;
Bassols, 1997; y Mufioz, 1998); para Toluca (Castillo, 1992; Delgado, 1995); y San Luis Potosi
{Bezdeck, 1995).
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iii)

v)

afio y durante la década de estudio. En este sentido se trata de detectar a los
actores que desde estos contextos han jugado un papel importante en la confi-
guracion del ambito de la accion piblica local, asi como los procesos de ruptu-
ra y o formacién de coaliciones en la hechura de politicas municipales.

El andlisis de la evolucion de la estructura administrativa y sistemas de ges-
tion interna. Este seguimiento se hace fundamentalmente para la década de
estudio. Se incluye informacion secundaria asi como resultados de estudio de
campo, entrevistas y analisis realizados a lo largo de la década tanto por el
grupo de investigadores del CIDE como por colegas de otras instituciones aca-
démicas. Se destaca la evolucion de la estructura orgénica, de la estructura fi-
nanciera, de los sistemas de gestién urbana y de programas sociales. En la me-
dida de lo posible se incluye un analisis de perfiles profesionales de los man-
dos medios y superiores de la administracion municipal.

El analisis de la evolucion de la agenda de politicas publicas que se ha tenido
en el ambito municipal. Para ello se llevd a cabo un detallado y largo proceso
de revision de la totalidad de actas de cabildo durante la década de referencia.
Si bien las actas de cabildo no dan cuenta directamente de la complejidad e
importancia de los asuntos tratados, la frecuencia de temas en la agenda de de-
cisiones y la red de actores que cada tema involucra dan una idea sélida —en
el mediano plazo-—- de 1a evolucién de la agenda de politicas.*

El andlisis con mayor detalle de dos ambitos de politica: la politica urbana y
la politica social. En este sentido se llevo a cabo un analisis no solo de la
agenda, programas y recursos asignados a lo largo de la década en cada uno de
esos sectores, sino también de la evolucién en el tipo de relaciones que el go-
bierno municipal —en diferentes momentos— establecié tanto con otros ni-
veles de gobierno, como con actores no gubernamentales. Se eligieron estos
ambitos de politica debido a que contrastan de diversas formas. La politica ur-
bana tiene una autonomia importante en el ambito municipal y el tipo de acto-
res con que se relaciona son los grupos de interés local (stakeholders o las
growth machines coalitions segin Clark, 1995 y Miranda, 1995). Por su parte
la politica social tiene una menor autonomia en el ambito del gobierno muni-
cipal y el tipo de actores con que se relaciona son sea de caracter corporativo o
de caracter ciudadano mediante participacion directa.

Cabe mencionar que en este documento se presenta un primer avance de in-

vestigacion del estudio de Ledn. No se lleva a cabo en esta versiéon una interpreta-
cién detallada del caso analizado, dado que esto sera posible hasta la segunda fase
del estudio en el que se habran comparado los cuatro estudios realizados y se podra

4 Al respecto es muy interesante el estudio que realiza Dominique Lorrain (1992) para el ca-

50 de una ciudad francesa.
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entonces tener una vision transversal y una tipificacion de los patrones de evolucién
y de los itinerarios del cambio observados en el conjunto de la investigacion. Se trata
aqui tan solo de una primera aproximacion.

Evolucion del Contexto Municipal
Antecedentes del municipio de Leon

Los primeros pobladores del territorio de lo que hoy es Ledn, fueron las culturas
Chupicuaro (horizonte preclasico), teotihuacana y tolteca (horizonte clasico). En el
siglo X1l grupos némadas chichimecas (guamares y guachichiles) llegaron proce-
dentes del estado de San Luis Potosi, enfrentandose con los purépechas por el con-
trol del valle (Branding, 1988).

La primera expedicion espafiola se realizé en 1530 pero no fue sino hasta
1546 cuando se inicié la colonizacién agricola y ganadera a través de “‘estancias”
concedidas por el Gobernador de la Nueva Galicia. Posteriormente, debido a los
constantes conflictos con los chichimecas, los colonizadores solicitaron a las autori-
dades virreinales la fundaciéon de un poblado mayor a fin de encontrar resguardo.
Fue de este modo, como se fundé la villa de Ledn en 1576. Ya en época indepen-
diente, Ledn qued6 como uno de los cuatro departamentos del estado de Guanajuato
(1821). Posteriormente, en 1830 recibid el titulo de ciudad, otorgandosele el nombre
de Ledn de Aldamas, en honor de los insurgentes Ignacio y Juan Aldama.

Es importante mencionar que al final del siglo Xi1X Ledn era ya una ciudad
dinamica e industriosa, con gran potencial para el comercio debido a una desarrolla-
da red ferroviaria que la comunicaba con los principales centros comerciales de la
época (México, Guadalajara y Ciudad Juarez), lo cual la situaba como una metrépoli
de vanguardia al ser la primera donde se instalo una planta eléctrica, utilizada por la
fabrica de textiles “La Americana” en 1879 y ademas, como el segundo centro urba-
no mas importante, al ser la segunda ciudad con mas habitantes del pais (Navarro,
1997).

Geografia y demografia

El municipio de Ledn se ubica en la parte noroeste del estado de Guanajuato, en la
zona centro del pais. De la superficie del municipio, 47.33% es apto para actividades
agricolas, dentro de las que destacan el cultivo de la alfalfa, papa y maiz, 20.3% esta
cubierto por diversos tipos de matorrales, 18.9% por pastizales y 10.3% por bosques
de diversas variedades de encino. En este municipio existe esta gran diversidad de
vegetacion producto de su extenso numero de climas que van desde el semicalido
subhumedo hasta el semiseco semicalido.

La evolucion demografica de Ledn durante los ultimos 45 afios sefiala un
crecimiento continuo, aunque estable, de sus habitantes. En 1950 este municipio
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contaba con una poblacién de 157 mil 343 residentes, 20 afios después la poblacion
de Leon sumaba 655 mil 809 personas, para 1995 la poblacion leonesa llegd a 1 mi-
lén 042 mil 132 personas, es decir, en 45 afios la poblacién de este municipio casi
se multiplicé por siete. Durante el periodo de 1980 a 1995 la tasa media de creci-
miento del municipio de Ledn fue de 3.2%, tasa alta en relacién con la nacional
(2.3%) y que de mantenerse hard que los actuales habitantes de este municipio se
dupliquen para el afio 2018.

Paralelamente con el crecimiento continuo de la poblacién, en Ledn se ha
observado un aumento de la poblacion urbana que hoy dia representa el 93.9% de la
poblacion total del municipio. Por otro lado, parte del crecimiento demografico, ha
sido consecuencia de los flujos migratorios tanto del interior del estado como de
otras entidades federativas. Estos flujos migratorios han sido tan importantes, que un
10% de la poblacion actual del municipio son personas nacidas en otras regiones.

A pesar de sélo representar 4% de la superficie del estado de Guanajuato,
Leén integra dentro de su territorio 22% de la PEA de la entidad.’ La actividad eco-
némica de Ledn estd ubicada dentro de las actividades modernas del pais. De tal
suerte, 50.4% de los trabajadores leoneses laboran en el sector secundario, 43.8% en
el terciario y unicamente 3.2% en el primario, lo que es un signo inequivoco del ni-
vel de desarrollo econémico del municipio, no por nada su reconocida vocacion
economica nacional e internacional que lo vinculan con la industria del calzado y el
curtido de pieles.

De la poblacién actual del municipio (1 millon 042 mil 343 habitantes)
90.6% sabe leer y escribir, 65.25% tiene acceso al servicio médico prestado por al-
guna institucion publica de seguridad social, 32.2% de la PEA percibe mensualmente
de 1 a 2 salarios minimos, 91.1% de los hogares cuenta con el servicio de agua entu-
bada, 92.9% tiene drenaje y 98.4% cuenta con energia eléctrica, ~—todos ellos, indi-
cadores muy por encima de la media nacional y estatal. Esta importante cobertura de
servicios publicos ha sido producto en parte de la capacidad de gestién de los suce-
sivos gobiernos municipales, que han podido revertir los rezagos presentes en la
dotacién de estos servicios, aunque evidentemente también ha influido mucho la
sttuaciéon misma del crecimiento econémico local.

El contexto econdmico

Como ya se ha sefalado, la actividad econdmica principal de esta regién es la pro-
duccién de calzado y el curtido de pieles. Los antecedentes de esta actividad se re-
montan a inicio del siglo xviIil, cuando el oficio de zapatero era el mas extendido
entre los lugarefios. Durante el siglo siguiente, la industria del cuero y produccidén
textil habrian de experimentar un gran auge. Fue a partir de esos afios, cuando la

5 A esta importante concentracion de la ppa estatal, debe agregarse la relativamente baja tasa
de desempleo abierto del 1.8% presente en el municipio en 1990, que si la comparamos con la nacio-
nal para el mismo afio (2.7%) muestra una situacién claramente ventajosa para el estado.
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ciudad ademas de ser un centro de residencia de agricultores, empez6 a perfilarse
como un centro industrial y comercial. Casi al mismo tiempo que Leoén alcanzé el
rango de ciudad, sus industrias textil, talabartera, curtidora y de calzado, empezaron
a prosperar. Después de la recesion del periodo revolucionario, la industria zapatera
volvié a experimentar un importante crecimiento, expandiendo sus mercados a los
Estados Unidos y Europa. No obstante, la fundacién de una fabrica de cemento en
1945 haria que la actividad zapatera se mantuviera en un segundo sitio en el munici-
pio (Branding, 1988).

En la actualidad, la industria del calzado se encuentra entre las mas impor-
tantes de Guanajuato, estado que produce 45% de la produccién nacional de calzado,
de la cual Ledn contribuye con 91% (una produccion de 575 mil pares de zapatos
diarios). El perfil de las 3 mil 657 empresas zapateras es el siguiente: 75% son mi-
croempresas familiares (menos de 20 trabajadores), 20% son pequefias a medianas
empresas (de 20 a 50 empleados), y finalmente 5% son grandes empresas (mas de 50
empleados) (Valencia, 1995). Esta heterogénea industria zapatera contribuye a que
Ledn concentre el 55% de los obreros de toda la entidad de Guanajuato, mas de la
mitad de las empresas exportadoras, y aporte el 30% del PIB del estado. Los anterio-
res datos realzan la importancia del municipio, que sin ser la capital del estado —
uno de los pocos casos que no encajan dentro del centralismo mexicano traspuesto a
los estados— ha logrado forjar y mantener un desarrollo considerable que sin duda,
influye en el dinamismo econdémico de toda la entidad.

Ademas de la industria del zapato, otros representantes del sector manufactu-
rero en Leodn son las industrias quimica, textil, alimenticia, maderera, papelera, y de
maquinaria y equipo, las cuales contribuyen de manera importante en el desarrollo
economico de esta region al aportar 36% de los ingresos y 38% del valor agregado
obtenido por el sector manufacturero de esta regién.’

Otro rubro importante de la economia de Ledn esta conformado por comer-
ciantes, prestadores de servicios financieros, profesionales por cuenta propia, hotele-
ros, restaurantes, etcétera, los cuales conforman un grupo robusto y dinamico. Den-
tro de este grupo el subsector mas importante es el comercio, el cual en sus dos mo-
dalidades: mayorista y menorista, representaron 84 y 67% de los ingresos’ y valor
agregado producidos por el sector en 1993. De estos ultimos, cabe destacar la im-
portancia del comercio al por menor que representa 29% de los establecimientos,
produce el 32% de los empleos derivados de la actividad y genera 39% de los ingre-
sos del comercio de estas caracteristicas en el plano estatal.

¢ Los datos hacen referencia al afio de 1993. Por otro lado, por eliminacién se puede decir
que las industrias textil, del vestido y cuero —clasificaciéon donde encaja la industria zapatera— re-
presentaron el 64 y 62% de los ingresos y valor agregado del sector secundario de Leén. Este dato
ilustra la importancia de estas industrias, sobre todo si se tiene en cuenta que en 1988 su peso por-
centual para los mismos indicadores era de tan s6lo 36 y 39% respectivamente.

7 Hay que hacer una distincidn: ingresos en la manufactura se refieren a la produccion bruta
total, mientras que para el comercio deben entenderse como los ingresos totales derivados de la acti-
vidad.
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En Ledn las actividades primarias son las menos desarrolladas; aunque de
ellas la mas expandida es la agricultura, ya que 98% de los 51 ¢jidos o comunidades
agrarias del municipio se dedican a esta tarea. Los cultivos mas importantes por vo-
lumen de produccién son la alfalfa, papa, maiz, trigo y sorgo. Sin embargo, la con-
tribucion del municipio al valor de la produccién agricola estatal es minima: poco
mas del 3% para el ciclo agricola 94/95. Se trata claramente de un municipio urbano.

Un aspecto que influye de manera definitiva en la marcha econémica de
cualquier regién es el entorno econdémico nacional. Lo anterior quedd patente du-
rante la crisis econdomica de 1995 donde, en términos macroeconomicos, entre los
reveses mas importantes se encuentran la caida en términos reales del 8% del PIB, la
devaluacion del 42% del tipo de cambio real y el crecimiento de casi 400% de la
inflacién. Los efectos de este entorno de crisis entre los estados y municipios del
pais se reflejaron en una disminucién en la cantidad de dinero que los gobiernos
locales pudieron disponer y en una desaceleracién en la marcha econémica de diver-
sas industrias. En el caso especifico de Leon la crisis significé una disminucién real
en las participaciones federales del orden del 5%, una baja en sus ingresos propios
del 23% y una disminucién en el gasto destinado al desarrollo de obras publicas del
31%. Por el lado de los impactos producidos en la sociedad leonesa destacan la tasa
de 5.6% de desempleo abierto en la area urbana de Leén, el valor historico mas alto
de al menos los tltimos 11 afios y la disminucién de la produccién de zapatos que
cayd a 140.5 millones de pares de zapatos, cantidad menor en 104.7 millones de
pares a los que se produjeron en 1988.

El contexto social

En general los habitantes de esta ciudad han interiorizado fuertemente una cultura
emprendedora y gustan de la novedad como forma de vida. En este sentido, es muy
comun que en los hogares se les inculque a los nifios los valores del trabajo y la dis-
ciplina como medios para progresar socialmente, de ahi que resulte comun que en la
edad adulta se dediquen al comercio o la manufactura de productos en pequenos
talleres de corte familiar.

“En Leon es frecuente que un trabajador encuentre empleo en menos de 24 horas.
Rapidamente puede aprender el oficio e independizarse, poniendo su propio taller de
manufactura, dada la poca cantidad de capital de trabajo que puede requerir una pe-
quefia ‘pica’. Asi, el antiguo obrero acaba por convertirse en microempresario en un
lapso relativamente corto ..."" (Carlos Medina Plascencia, presidente municipal 89-
91).

Fsta educacion familiar que ensefia a los nifios a que el trabajo duro es la
clave del éxito, también genera una enorme capacidad de la sociedad leonesa para
participar en proyectos colectivos. Esta disposicién innata, propicia que acciones
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bajo el liderazgo del gobierno que tienden a desarrollar programas donde la partici-
pacion colectiva es un componente importante, son en general, bien recibidas por la
poblacion. De esta forma, la actitud emprendedora actia en dos sentidos: primero
hace que las personas busquen superarse individualmente a través de diversas activi-
dades empresariales y segundo, propicia una cultura participativa con relacién a la
solucién de los problemas sociales, a no esperar pasivamente a que el gobierno solu-
ctone todos los problemas presentes en las comunidades.

“El leonés es trabajador sobre todas las cosas...la participacion y el compromiso so-
cial es de toda la vida...incluso en mi empresa varios procesos de trabajo tienen su
origen en la cultura participativa comunitaria de Leén...” (Jesus Vazquez Garcia,
director de una importante empresa de calzado en Leon, entrevista 1999).

Cabe mencionar que esta cultura local ha generado una visién optimista so-
bre el futuro. Empresarios y profesionistas locales tienen una gran confianza en el
futuro de la ciudad y en el papel que su gente y ellos van a jugar.

“La sociedad leonesa ha asimilado que el bienestar de la ciudad se consigue me-
diante la participacion de todos sus habitantes, es algo que depende de nosotros
mismos....el futuro de Ledn es esperanzador, la ciudad serd un punto medular del
desarrollo nacional...” (Ernesto Romero, notario publico, entrevista 1999).

“A Leon solamente Dios lo puede parar. Esta ciudad se esta convirtiendo en la capi-
tal mundial del calzado. Es una ciudad dinamica, de empefio....el trabajo todo lo
vence” (Jesus Vizquez Garcia, director de una importante empresa de calzado en
Leon, entrevista 1999).

Entre los grupos sociales representativos del municipio se pueden mencionar:
los Industriales de Ledn, quienes constituyen uno de los grupos de actores sociales
mas relevantes dentro del tejido social de la region. Los grandes grupos industriales
se encuentran organizados en diversas agrupaciones empresariales de caracter na-
cional como COPARMEX, CANACINTRA y CONCANACO; regionales como la AIG; y
organismos sectoriales como la Camara de Calzado, de la Curtiduria, del Vestido,
etcétera. Asimismo, existe el Sindicato de Industriales de Ledn, que con mas de 500
miembros de los mas diversos giros econémicos, constituye una de las agrupaciones
industriales mas grandes en su tipo de todo el pais (véase cuadro 1). Por su parte, los
pequefios y medianos productores se encuentran organizados en una gran cantidad
de asociaciones, las cuales en su mayoria se encuentran incorporadas a la Confede-
racion Nacional Obrero Patronal (CNOP), sector popular del PRI. Adicionalmente a su
influencia econdmica, en épocas recientes los empresarios han incursionado en la
politica local, baste mencionar que las tltimas elecciones para Presidente Municipal
han sido ganadas por notables empresarios locales.

11
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Cuadro 1

Agrupaciones Industriales y Comerciales mas Importantes
Asociacion de Industriales del Estado de Guanajuato
Asociacion de Quimicos y Técnicos en cuero en Ledn, A.C.
Asociacion Nacional de Curtidores, A.C.
Asociacion Nacional de Fabricantes de Ropa y Articulos de Piel, A.C.
Asociacién Nacional de Proveedores de la Industria del Calzado (ANPIC)
Céamara de Comercio y Servicios en Ledn (CANACO)
Cémara de la Curtiduria del Estado de Guanajuato (CICUR)
Camara Nacional de la Industria de la Transformaciéon (CANACINTRA) de Le6n
Consejo Nacional de Exportadores (CONACEX) Guanajuato, A.C.
Coordinadora de Fomento al Comercio Exterior del Estado de Guanajuato (COFOCE)
Fuente: Hoja electronica de Ledn Guanajuato. http://www.ugto.mx/info_turi_gto/leon/leon4.htm

Por otro lado, los obreros a pesar de constituir un grupo social bastante nu-
meroso, poseen poca influencia al interior del sistema politico de Ledn: unicamente
5% de ellos se encuentra organizado en algun sindicato. Dentro del movimiento del
sindicalismo independiente, destaca el Frente Auténtico del Trabajo, que desde su
fundacién en los sesenta ha luchado por los derechos laborales de los trabajadores
desde una tribuna distinta a la oficial. No obstante, su influencia ha sido limitada y a
mediados de los sesenta solo contaba con tres sindicatos de industria, los cuales su-
maban 2 mil 750 afiliados (Valencia, 1995).

Otro actor relevante ha sido sin duda la Iglesia Catdlica, la cual a través de su
participacion en diversos sucesos politicos como el movimiento cristero y el sinar-
quismo® —ademas de su influencia en la formacién de la conciencia piblica a través
de multiples organizaciones confesionales— han venido contribuyendo de una for-
ma importante al cariz social de la region. Sin duda, de su influencia se desprende la
combinacion tan peculiar entre religiosidad e iniciativa econdmica que permea a la
sociedad de Ledn.

Algunos datos que ilustran la importancia de la Iglesia Cat6lica en la region
son el alto porcentaje de la poblacién catolica (98%), y la posesion del indice de
atencion pastoral (numero de sacerdotes y religiosos por didcesis) mas alto del pais.
Sin lugar a dudas, este poder sobre las conciencias de los habitantes de Ledn otorga

8 En 1937 Ledn fue cuna de La Unién Nacional Sinarquista, movimiento cristiano que dio un
gran énfasis a la accién civica de los ciudadanos y la licitud de resistir las acciones “tiranicas” del
gobierno. En gran medida, en esta organizacion tuvieron cabida muchos de los disidentes e inconfor-
mes de los acuerdos de 1929 que dio fin al conflicto cristero (Zermefio, 1988). Por otro lado, un as-
pecto que es importante destacar es que el sinarquismo promovia acciones comunitarias en la realiza-
cién de pequefias obras puiblicas, lo cual generé un fuerte arraigo de este movimiento y contribuy¢ al
desarrollo de una cultura de participacion comunitaria.
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a la Iglesia Catolica una enorme capacidad de convocatoria e influencia que tras-
ciende a todas las actividades sociales de la regién.’

“Ademas de acoger en su seno a multiples organizaciones confesionales de caracter
tradicional, la didcesis de Ledn organiza cada afio “el Rosario Viviente’, que en 1990
logré movilizar a 40,000 leoneses. La didcesis de Ledn reconoce a 29 movimientos
religiosos formados por laicos, aunque excluye a las Comunidades Eclesiales de
Base que cuentan con cierta presencia en la localidad” (Valencia, 1995).

Dentro del entramado social de Ledn hay que distinguir la importante in-
fluencia de ciertos grupos que de alguna manera han definido el derrotero a través
del cual ha transitado su sociedad durante los Gltimos afios. Este el caso de las Ca-
maras —destacando sobre todo la del calzado'°— de las cuales han salido 3 de los
cuatro ultimos presidentes municipales; otro grupo importante es el de los construc-
tores (en particular la Camara de la Construccidén CEIL), quienes han ejercido una
gran influencia en la planeacidn urbana de la ciudad (el actual Presidente Municipal
pertenece a este circulo).

Por iiltimo, cabe preguntarse cuales son los grupos o camarillas presentes en
la politica local. Para el caso de Ledn, es de destacar que todos los alcaldes prove-
nientes del PAN han sido egresados del ITESM, este dato en adicién a los vinculos de
clase (todos tienen importantes raices en el medio empresarial local) hacen pensar en
la paulatina consolidaciéon de un grupo de empresarios quienes comparten las mis-
mas creencias sociales, econdmicas y politicas. Estos empresarios parecerian haber
decidido abandonar sus actividades privadas e incursionar poco a poco en la politica.
De hecho uno de sus miembros mas prominentes y lideres de este movimiento,
Carlos Medina Plascencia, pasé del poder local (Presidente municipal de Ledn de
1989 a 1991), al ambito estatal (gobernador de Guanajuato de 1991 a 1995) y final-
mente al poder federal (diputado federal y lider de la fraccion del PAN en la Camara
de diputados a partir de 1997).

9 El Obispo de la diécesis de Ledn en particular y todos los ministros de las iglesias en gene-
ral, participan indirectamente en ta vida politica de la ciudad a través de diversas asociaciones ecle-
sidsticas, Su posicién politica ha sido fundamentalmente favorable al pay. pues sus opiniones pibli-
cas sobre los actos del gobierno municipal, cuando éstas ocurren, casi siempre son favorables.

16 Cuyos miembros determinan muchas de las decisiones del Consejo Coordinador Empresa-
rial del Estado.
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Cuadro 2
Elecciones Municipales en Ledn, Guanajuato
Resultados Electorales por Partido (1979-1991)

(porcentajes)
Aiio PRI PAN Abstencion
1979 54.1 37.5 75
1982 57.2 342 69
1985 52.6 37.2 76
1988 36.6 60.5 70
1991 36.4 61.1 50
1994 46.6 50.9 39%*
1997 323 58.9 29

Fuentes: Elaboracion propia con base en: de 1979 a 1985 Guadalupe Valencia, 1995. De 1988 a
1997, Instituto electoral del estado de Guanajuato. Documento electoral del estado de Gua-
najuato, Ledn, Guanajuato, 1998. * valor estimado

El contexto politico

En términos generales, la cultura politica y social de los habitantes de Leon se en-
cuentra formada por sentimientos en apariencia contradictorios como el espiritu ne-
tamente capitalista de la libre empresa, la defensa de su identidad local —muchas de
las veces concebida como lucha contra el centralismo— y un amplio sentido de reli-
giosidad (Valencia, 1995).

Mucho del descontento contra el centro y los gobiernos emanados del partido
oficial ha sido capitalizado por el Partido Accion Nacional (PAN), el cual desde 1989
a la fecha ha ganado de manera consecutiva la Presidencia Municipal de Ledén. La
llegada del paN al poder municipal vino a romper con una serie de triunfos consecu-
tivos del PRI, el cual desde su formacién en el final de los veinte no habia perdido
una sola vez. De hecho, el triunfo de 1989 significo el inicio de una escalada de
triunfos electorales en todo el estado, que habria de culminar con la designacién del
primer gobernador de oposicién en Guanajuato: Carlos Medina Plascencia. Cabe
mencionar que incluso empresarios simpatizantes del PRI han ido aceptando el tra-
bajo del PAN en el gobierno.

“Los gobernantes panistas son gente de bien, gente de trabajo, que han creado las '
bases para que la ciudad siga desarrollandose...]a alternancia en el poder me ha gus- |
tado..” (Jesus Vazquez Garcia, director de una importante empresa de calzado de \I
Leon, entrevista 1999). J\

Una corriente de opinién local identifica al PAN como:
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“e] partido opuesto, primero al anticlericalismo constitucional y, segundo mas re-
cientemente, al intervencionismo estatal en la economia. Pero ademas, el PAN inter-
pela en funcién de los sucesos histéricos aqui acaecidos y que han dejado huella en
la memoria colectiva. ” (Ortiz, 1991).

La alternancia en el poder en Ledn no se gesté de manera sencilla. Dentro de
los antecedentes de este hecho se encuentran los conflictos postelectorales de 1946 y
1976, que son una muestra fehaciente del dificil camino que tuvo que recorrer el
panismo para acceder al poder.'’

Actualmente, el principal reto del PAN se encuentra en su interior, ya que en
ultimas fechas, en la seleccion de candidatos a puestos de eleccidn popular han aflo-
rado conflictos e impugnaciones entre los miembros del partido.

“Con el PAN hay fracturas al interior del partido, todo ello porque el proceso de elec-
cién interna del ultimo candidato —Jorge Carlos Obregédn— no se hizo de forma
transparente, se manejo mal, fue un proceso violento. Es por ello que dos exalcaldes
tuvieron que entrar como sindicos (Eliseo Martinez y Facundo Castro), para dar le-
gitimidad al actual Presidente ante el conflicto de su eleccion interna” (Ramoén Mu-
fioz, asesor del gobierno municipal en diversos periodos de gobierno, entrevista,
1998).

De este modo, el PAN en Ledn pareceria estar frente a una paradoja: ;cémo
seguir siendo un partido de ciudadanos? En el que cualquier persona con prestigio y
trabajo social en las comunidades pueda ser considerada como un potencial candi-
dato del partido; sin embargo ;cOémo cumplir con las expectativas de los antiguos
miembros del partido, los cuales pueden sentirse desplazados por los recién llega-
dos?. Existe una evidente tension entre seguir abiertos a candidaturas ciudadanas o
cerrar filas y privilegiar a miembros del partido. Ademdas como se mencionaba en
una entrevista:

*“...el estar en el poder transforma a los partidos, los militantes cada vez mds exigen
posiciones, presionan, quieren participar del poder, y esto es normal.....el problema
es que se puede perder el perfil ciudadano del PAN en el espacio local...” (Gabriel
Herndndez, funcionario del Ayuntamiento en el periodo 1992-1994, regidor en el
periodo 1995-1997 y dirigente del partido en el municipio, entrevista, 1998).

1 En 1946, simpatizantes de la coalicion formada por la Unién Civica de Leon (yc ), Unién
Nacional Sinarquista (yng) ¥ €l pan, impugnaron el triunfo del candidato del partido oficial. El saldo
de esta protesta fue el asesinato de un gran niimero de manifestantes, la desaparicién de poderes en el
estado v la instalacién de juntas de administracién civil en todos los numicipios de la entidad.

En 1976 de nueva cuenta el p 4y impugné los resultados electorales que negaban el triunfo a
su candidato. Esta vez, el desenlace no fue sangriento instaurandose un Consejo de Adminisiracion
Civil donde tuvieron cabida miembros del pr ¥ pan (Valencia, 1995).
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Por su parte el PRI se ha mantenido como la segunda fuerza politica de Ledn
y a pesar de que estuvo muy cerca de recuperar el poder en las elecciones de 1994,
donde obtuvo casi el 47% de la votacidn, en la actualidad este partido se encuentra
replegado, a la espera de mejores tiempos. Sin recursos, ni apoyo politico del centro,
los priistas de Ledn viven una crisis severa. Acostumbrados a gobernar, los dirigen-
tes priistas tienen problemas para adecuar su vida y actividad politica en las filas de
la oposicién. Ven con recelo cualquier actividad de los gobiernos panistas (tanto
municipal como estatal) y esperan con ansiedad una respuesta del centro, que les
haga pensar que no se han quedado solos.

“El PAN, no ha logrado nada, lo de ‘tierra de oportunidades’ es cierto solo para la
gente bonita de la burguesia leonesa. Los panistas se han beneficiado del poder de
una manera descarada: repartiendo permisos a los urbanistas, permitiendo la conta-
minacion de la ciudad por tanta industria que se asientan sin cumplir con la mas mi-
nima norma de salubridad, ejerciendo el poder de manera paternalista, al mas puro
estilo priista” (dirigente priista local, que pidio el anonimato, Leon Guanajuato,
enero de 1999).

Evolucion de los periodos de gobierno
Carlos Medina Plascencia'? (1989-1991): la ruptura

Carlos Medina Plascencia estudio Ingenieria Quimica en el Instituto Tecnoldgico de
Estudios Superiores de Monterrey (ITESM), donde también estudié la Maestria en
Administracién. Después de terminar sus estudios inicié una incipiente carrera en el
a4mbito industrial: Director general de “Suelas Medina Torres”, grupo reconocido
por su amplia capacidad exportadora; consejero de la COPARMEX, del ITESM, y de
varias instituciones financieras y de crédito; Presidente de la Asociaciéon Nacional de
Proveedores de Suela de Calzado y del Patronato del Instituto Cumbres, escuela pri-
vada de caracter religioso.

Después de su afiliacion al PAN en 1985, coordiné la campafia financiera de
dicho partido en 1988 y se desempefié como regidor del ayuntamiento de Ledn de
1986 a 1988, por lo que como podra observarse contaba con una nutrida trayectoria
profesional en el medio empresarial y una escasa participacion en la politica al mo-
mento de hacerse cargo de la presidencia municipal de Ledn en 1989.

La definicion de la “mision municipal” deja entrever la concepcidn de politi-
ca y de poder de la administracién de Medina:

12 Carlos Medina, no pudo ejercer la totalidad de su mandato debido a su designacion como
gobernador interino de Guanajuato. El tltimo afio del trienio estuvo al frente del municipio Facundo
Castro Chavez.
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“..trabajar por el establecimiento de una mayor justicia, paz y bienestar sociales ele-
vando permanentemente el nivel de vida de nuestro municipio a través de una conti-
nua y creciente generacion de obras y servicios de calidad, basados en el respeto a la
dignidad de las personas y en una administracion publica honrada, eficiente y parti-
cipativa, asi como el fomento al compromiso con valores y actitudes propicias para
el fortalecimiento de la cultura leonesa.” (Medina Plascencia, C., Documento Inter-
no del Ayuntamiento de Leon, 1989).

En esta mision municipal se plantea en un primer plano un diagnoéstico de las
carencias mas importantes del municipio en esos momentos: que segun se afirmaba
eran la ineficacia y falta de honradez; asi como las acciones hacia donde se queria
encauzar a esta administracién para llevar a cabo la transformacién del municipio de
Ledn: “generacion de obras y servicios de calidad, basados en el respeto a la digni-
dad de las personas”. El solo acto de creacion de una mision municipal, en esos
momentos resulté innovador dentro del universo de los gobiernos locales en México
ya que se traté de una de las primeras experiencias donde elementos de la adminis-
tracidn privada (como la planeacién estratégica) eran aplicados y puestos en practica
en la administracion puiblica municipal. Se intentaba dar un sentido de lo publico
distinto, en el que la busqueda de resultados y la satisfaccién del ciudadano eran
elementos centrales del proyecto y del discurso.

Como todo proceso de alternancia politica, diferentes grupos sintieron afec-
tados sus intereses y reaccionaron ferozmente contra el recién instalado gobierno.
Este fue el caso de ciertos sectores de la poblacion pertenecientes a la base corpora-
tiva del prI: vendedores ambulantes, taxistas, comisarios ejidales y recolectores de
basura, por ejemplo, los cuales plantearon los primeros problemas a la administra-
cién de Medina Plascencia. Un segundo frente de oposicion se situd en €l seno mis-
mo del ayuntamiento a través de los 5 regidores del PRI, quienes a pesar de ser mino-
ria dentro del Ayuntamiento (habia 7 regidores y 2 sindicos del PAN) fueron una
oposicion constante a cualquier acto o decision de gobierno. Los medios de comuni-
cacion locales también fueron un sector critico de esta administracidn; casi inme-
diatamente después de la toma de posesidn, diversos medios exigieron el cumpli-
miento de las promesas de campafia y la aparicion de mejoras sustanciales en el ni-
vel de vida de los leoneses. Sin embargo, fue en el ambito de las relaciones entre los
titulares del gobierno municipal y estatal donde el conflicto fue de mayores dimen-
siones. Casi desde el inicio y a lo largo de toda la administracién municipal, Carlos
Medina denunciaria el trato injusto del gobierno del estado hacia su gobierno; los
motivos de esta beligerancia casi siempre estuvieron vinculados a los recursos finan-
cieros: retrasos en la ministracion de las participaciones estatales, dilacion en la obra
publica por este motivo y la necesidad de fortalecer las finanzas municipales por
medio del cobro del impuesto predial, que en ese entonces era manejado por el go-
bierno del estado. Fue bajo este entorno adverso como inici6 el proyecto de gobierno
de Medina Plascencia.
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El modelo de gestion. El Desarrollo Organizacional
como instrumento de gobierno

La administracién de Carlos Medina Plascencia se caracterizé por romper con los
esquemas tradicionales de conduccién gubernamental. Esto, a pesar de enmarcarse
dentro de un contexto local complicado y en cierto grado hostil a cualquier accién
innovadora.

“Fue en este periodo 1989-1991 donde el viejo modelo de gobernar 1nicid su ocaso y
se bosquejaron las bases de nuevas practicas politicas y nuevas formas administrati-
vas, sustentadas en la filosofia y las tesis del humanismo politico. Ardua tarea la de
limpiar la casa, sacudir el moho, romper las inercias, afectar intereses ilegales, res-
ponder a expectativas que rayaban en lo milagroso y prefigurar nuevos derroteros.”
(Ramon Mufioz Gutiérrez, asesor del gobierno municipal en diversos periodos de
gobierno, entrevista, 1998).

Durante este periodo, se introdujeron por primera vez en Ledn esquemas y
herramientas administrativas propias del sector privado. El cariz innovador munici-
pal se basd, principalmente, en un modelo de Desarrollo Organizacional y a partir de
esta herramienta, el fomento de la participacién cindadana como insumo principal de
cualquier accion de gobierno.

Desde la perspectiva del Desarrollo Organizacional y con el uso de sistemas
de participacidn, el gobierno de Medina Plascencia construyd un estilo de actuacion
que —para el contexto nacional— constituye un elemento novedoso dentro de la
gestion local. Bajo estas lineas de actuacion se traté de atender los problemas y de-
mandas guiados por una misién definida como de servicio y con el objetivo explicito
de aumentar la eficiencia en los programas y servicios municipales. De este modo el
municipio se visualizé como una organizacidén-empresa.

Al ser el Desarrollo Organizacional una técnica utilizada para generar cam-
bio organizacional, su implementacién dentro de la esfera de lo publico traia consigo
la complicacién de adaptar una técnica preocupada para mejorar las estructuras ad-
ministrativas de una organizacién, cuando se debian solucionar no sélo las necesida-
des internas de la misma, sino ademas, tomar en consideracién el contexto politico
azaroso y complejo del municipio. La solucidn a este dilema fue la organizacion de
un sistema de captacion de la opinién ciudadana, cuya participacidon constituiria la
base para promover una mision orientada a la visién de la sociedad leonesa como
publico o cliente.

Sobre este particular, la labor de la Direccidén de Integracion Ciudadana
cumplié un rol protagdnico; bajo sus esquemas de trabajo se organizaron comités
ciudadanos, se incorporaron asociaciones ciudadanas y se establecieron puentes de
comunicacion con grupos organizados de la sociedad civil y diversas ONG’s.
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“Nuestro objetivo era canalizar la inquietud ciudadana que se generd con el cambio
de gobierno, las expectativas eran muchas, teniamos que despertar a la ciudadania,
organizarla, activarla...(..), para ello se trabaj6 en la creaciéon de comités de partici-
pacion ciudadana..” (Gabriel Herndndez, en ese entonces responsable de la Direc-
cion de Integracion Ciudadana, entrevista, 1998).

En términos generales, esta experiencia innovadora tuvo un balance positivo
al reformarse la gran mayoria de los procesos administrativos internos y los relacio-
nados con la prestacién de los servicios publicos. Asimismo, se fortalecieron las
fuentes de financiamiento internas, producto de la recuperacién del cobro del im-
puesto predial por parte del municipio, que hasta entonces lo habia delegado al esta-
do, situacién que junto con el programa de actualizacién catastral permitié al muni-
cipio allegarse de recursos adicionales. La recuperacién de la potestad tributaria so-
bre los bienes inmuebles, permitié al municipio de Ledn revertir su dependencia
financiera respecto a los recursos federales y estatales. Lo anterior permitié induda-
blemente ampliar los margenes de autonomia del gobierno municipal y promover su
propio proyecto de desarrollo.

Cabe mencionar que una de las caracteristicas del modelo de gestiéon munici-
pal fue la intensa integracién del equipo de trabajo de la administracién municipal.
El liderazgo que imponia el entonces alcalde le permitié conducir los cambios con
muy pocas disputas internas y concentrarse asi en los retos externos de tipo politico
que se enfrentaban.

“..funciondbamos como un equipo compacto, la relacion con Carlos Medina era muy
directa, se valia la critica, todo era un trabajo creativo, nos sentiamos con una gran
responsabilidad y estdbamos muy contentos de apoyarlo...yo no he vuelto a sentir
esa mistica de trabajo en ningin otro lugar en que he laborado...” (dracely Cabrera,
en ese entonces funcionaria en la Direccion de Integracion Ciudadana, entrevista
1998).

Eliseo Martinez Pérez (1991-1994): La consolidacién

Eliseo Martinez Pérez es de formacién Ingeniero Mecanico Electricista por el ITESM,
donde también estudid la Maestria de Administracién de Empresas y el Diplomado
en Negocios Internacionales. Posee una amplia e importante trayectoria en el &mbito
de las camaras industriales, desempeflandose como Presidente y Consejero de la
Camara de la Industria del Calzado, miembro activo del Consejo Coordinador Em-
presarial y Consejero del Colegio Nacional de Educaciéon Profesional Técnica,
plantel Ledn. Antes de ser presidente municipal desempefié los cargos publicos de
regidor del ayuntamiento de Ledn (1983 a 1985) y Presidente del Consejo de Accion
Deportiva durante el mandato de Carlos Medina (1989 a 1991).
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Los motivos que indujeron a Eliseo Martinez a buscar la politica, segun sus
palabras, siempre estuvieron relacionadas con:

“...una vocacién de servicio, un compromiso con los ciudadanos y un entendimiento
que el administrador piuiblico debe servir a la sociedad y por tanto, tener como ultima
responsabilidad la satisfaccion de los ciudadanos independientemente de posiciones
1deoldgicas o de partido...”

“/para qué quiero alcanzar el poder?, ;lo quiero para servir a mi ciudad?, ;o0 lo quie-
ro para sacarle provecho en mi favor o en el de mi grupo? Lo primero nos lleva a
entender la politica como una vocacién de servicio en favor de los demas, sobre todo
de los més necesitados; lo segundo, nos lleva a una deformacion de la politica, don-
de ésta es vista como el medio o el instrumento para satisfacer intereses contrarios al
bien comun.” (Eliseo Martinez, entrevista realizada por Ramon Murioz, 1994).

Partiendo de estos principios, Eliseo Martinez insistié a lo largo de su go-
bierno en un discurso orientado a promover una funcién de coordinador de los es-
fuerzos publicos y privados encaminados a lograr los objetivos planteados por la
comunidad.

“El gobierno debe ser un intermediario entre los recursos publicos y privados, con el
propdsito de alcanzar los objetivos de la comunidad. Esto quiere decir que el gobier-
no tiene la funcidn catalitica, debe dirigir en lugar de remar. Debe tomar decisiones
de gobierno poniendo mas instituciones sociales y econdmicas en movimiento. Se
trata de poner a Ledn en la accidn.” (Eliseo Martinez, entrevista realizada por Ra-
mon Murioz, 1994).

El entorno que enfrenté Eliseo Martinez no puede decirse que haya estado
exento de problemas, aunque en honor a la verdad, en ningun momento fue tan hos-
til como en el que prevalecié en el periodo de su antecesor. Si bien existieron cons-
tantes criticas por parte de diversos grupos (priistas y diversos medios de comunica-
cién) sobre “...el exagerado enfoque pragmatico y eficientista de la administracion”,
éstas en ningiin momento pusieron en entredicho la estabilidad del gobierno munici-
pal. Para el propio Presidente Municipal, los principales retos que tuvo que enfrentar
su administracion mas que encontrarse en el contexto, se hallaban al interior del
mismo aparato administrativo municipal. De este modo, el reto fue romper con los
“malos habitos”, a decir del Ing, Martinez, las instituciones informales bajo las cua-
les se cobijaban las ineficacias, los malos manejos y la corrupcién, fueron los obsta-
culos mas importantes de su gestion.

En cuanto al aspecto de relaciones con el gobierno del estado la dinamica fue
en principio favorable y estable, aunque no se puede omitir que hubo algunas ten-
siones. Las relaciones entabladas entre Eliseo Martinez y el ya entonces gobernador
Carlos Medina Plascencia, no fueron de total armonia a pesar de pertenecer al mis-
mo partido. Ello pese a que Medina Plascencia cuando era alcalde entabl6 una lucha
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constante contra lo que él consideré “las injusticias del gobierno del estado”, las
diferencias fueron mas bien de caracter personal, pero ain asi no se puede hablar de
conflictos abiertos entre niveles de gobierno.

El modelo de Gestion. La planeacion estratégica como mecanismo
de accion gubernamental

En el periodo de gobiemo de Eliseo Martinez Pérez, si bien hubo continuidad en el
estilo de gobernar, al mantenerse intactas muchas de las reformas impulsadas bajo el
enfoque del Desarrollo Organizacional, también se impulsé un cambio de énfasis. La
nueva administracion inicié un proceso critico y constructivo del anterior Plan de
Desarrollo para iniciar el transito, de lo que ellos consideraban, una planeacion ge-
neral a otra estratégica. De este modo, fue como surgié el Modelo Sistémico y Es-
tratégico de la Administracion Municipal, el cual desde la perspectiva del Presidente
Municipal no era una ruptura con lo que se venia haciendo sino mas bien un perfec-
cionamiento del proceso de cambio que habia iniciado Medina Plascencia.

“Desde la administraciéon del Ingeniero Carlos Medina hemos apostado por un pro-
ceso de cambio que sea sostenido, cultural, planificado y democrético. Yo comparo
el proceso de cambio con una espiral y no con un circulo. La espiral encierra la idea
de la perfectibilidad, la aspiracion incesante de la mejora, los retos interminables. El
circulo encierra en si la idea de la conclusion, de un producto ya acabado, de un
status que llegd para quedarse.” (Eliseo Martinez, entrevista realizada por Ramon
Murioz, 1994).

Mantener, incrementar y mejorar las estructuras de comunicacion e interac-
cién entre la ciudadania y la autoridad municipal, se convirtié en una de las priori-
dades del nuevo gobierno. Dentro del disefio de este estilo de gestion, la comunica-
cidn no se deberia limitar a la sola peticién de obras o servicios por parte de los ciu-
dadanos, sino que éstos se debian involucrar dentro del proceso de toma de decisio-
nes € implementacién de las politicas municipales. Para los administradores munici-
pales la poblacién fue entonces el eje de todas sus acciones, concibiéndola como sus
usuarios, clientes o electores a los que deberia proporcionarles la mayor satisfaccion.

De este modo, la actuacién municipal desde la perspectiva de la Plancacion
Estratégica se baso en cinco principios (Sistema de planeacion estratégica del muni-
cipio de Ledn, 1992):

1) Planeacion flexible, de largo plazo, inclusiva y enfocada hacia la solucion de
los problemas mas sentidos de la sociedad.
2) Busqueda de calidad total en la prestacién de los servicios piiblicos a cargo

del municipio.
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3) Consolidacion de equipos de trabajo, motivados, en constante capacitacién e
involucrados con los objetivos de la organizacién.
4) Presencia de una misién organizacional y mistica de trabajo (valores), cuya

visién, en este caso la busqueda de un buen gobierno, fuera compartida por
todos los miembros del municipio.

5) Uso generalizado de tecnologias administrativas propias del enfoque; comu-
nicaciéon y financiamiento estratégico, mercadotecnia social, presupuesto ba-
se cero, sistemas de informacion, de administracion de personal, entre algu-
nos otros.

Es evidente que durante este periodo el cambio se concentrd en el afina-
miento de nuevos sistemas de gestidén y procedimientos internos de trabajo, ademas
de la consolidacién de una amplia y sofisticada estructura de participacion ciudada-
na. Se trata de un periodo de estabilidad politica y econémica en el entorno local, en
el que bajo los mismos principios del municipio-empresa se comenzé a consolidar
un modelo de gestion propio al municipio de Ledn que posteriormente se convertiria
en una referencia nacional en municipios urbanos similares. Cabe mencionar que si
bien el ambiente de trabajo interno fue de armonia y cooperacion, la mistica no fue
heroica y concentrada en el liderazgo, mas bien se trata de un proceso en el que con-
centrarse en “hacer mejor las diversas tareas” fue el elemento caracteristico princi-
pal.

Luis Mario Quiroz (1995-1997): La innovacién en un entorno de crisis

Luis Mario Quiroz es de formacion Ingeniero Mecanico Administrador por el ITESM,
estudié la Maestria en Ingenieria Econdémica en la Pontificia Universidad Catélica
de Rio de Janeiro, Brasil. Antes de incursionar en la carrera politica fue Vicepresi-
dente y Consejero de la Camara de Calzado del Estado de Guanajuato y Consejero
del Centro de Investigacioén y Asistencia Tecnoldgica del mismo estado. Como em-
presario es Director General y fundador de la empresa de calzado Quirelli, S.A. In-
gresd a la funcidn publica durante la administracion de Carlos Medina Plascencia
formando parte del Consejo de Accion Deportiva Municipal. En el periodo del go-
bierno de Eliseo Martinez, se desempefié como Sindico del Ayuntamiento, hasta su
nombramiento como candidato oficial del partido Accién Nacional a la Presidencia
Municipal de Leon para el periodo 1995-1997.

Como muchos hombres forjados en la iniciativa privada, y al igual que sus
dos antecesores, Luis Mario Quiroz decidi6é ingresar a la funcion piiblica bajo el
discurso de transformar un entorno que, desde su perspectiva, no brindaba las condi-
ciones Optimas para el desarrollo empresarial.
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“Hemos tenido que abandonar la nave empresarial para meternos a cambiar lo que sﬂ
tiene que cambiar en la vida politica de México. (...)llegd el momento en que nos
dimos cuenta que las crisis eran ciclicas, que las empresas después de seis afios de
aparente recuperacion volvian a vivir crisis terribles donde practicamente empezabas
de cero. Esta incertidumbre fue la que —creo yo— provoco que los empresarios nos
metiéramos en la politica de una manera directa” (Luis Mario Quiroz, entrevista
realizada por Ramon Mufioz, 1997).

Para lograr un cambio sustancial en el tejido social local, el proyecto de Qui-
roz se basoé en tres puntos fundamentales:

1) Un aparato burocratico profesional, en el que se buscaba correspondencia
entre los perfiles y las tareas encomendadas y una plena identificacion con la
mistica de servicio y trabajo emanada de la Presidencia Municipal.

2) La inclusidn de la participacion ciudadana en la resolucion de los problemas
sociales mas sentidos.
3) Buscar afianzar la posicién del municipio frente a los otros 6rdenes de go-

bierno, ademas de fomentar y facilitar el intercambio de experiencias exito-
sas entre los municipios a través de la participacion activa del Presidente
Municipal en numerosos foros nacionales y extranjeros.

De este iltimo punto se desprende la filosofia del gobierno de Quiroz, la cual
entiende la labor del presidente municipal, como aquél actor encargado activamente
de la promocion del desarrollo de su comunidad a través de la coordinacién de los
distintos grupos sociales presentes en la escena municipal.

“Las cosas se multiplican cuando se comparten. Este ha sido el objetivo toral de
nuestra administracion; que el compartir es un proceso que necesitamos como filoso-
fia de vida ya que a través de la suma de esfuerzos multiplicas los resultados” (Luis
Mario Quiroz, entrevista realizada por Ramon Muvioz, 1997).

El escenario de penuria econdémica nacional habria de trastocar profunda-
mente los planes de gobierno de la entonces entrante administracidén. Ante el escena-
rio de crisis, los problemas politicos locales parecieron triviales, forzando a la admi-
nistracién a replantear una nueva estrategia de gobierno. En busca de soluciones, el
municipio particip6 en diversos foros internacionales como el de Miami en EEUU y
el de Barcelona en Espaiia, donde se compartieron y se conocieron experiencias mu-
nicipales de Iberoamérica. En el plano nacional el municipio participé en diversas
platicas con distintos ordenes de gobierno (incluido el Ejecutivo Federal) donde se
abogd por la causa municipalista. Este liderazgo y protagonismo de Ledn dejan ver
una relacion distinta con su entorno. En esta ocasién la preocupacion principal no
fue defenderse de los ataques provenientes del entorno local, tampoco fue la lucha
contra los vicios internos que afectaban el desempefio de su administracion. En esta
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ocasion, el municipio mir6 hacia fuera, no sélo de la region sino del pais, en la bis-
queda de experiencias exitosas internacionales que le permitieran hacer frente a los
enormes retos de la crisis econémica.

El Modelo de Gestion. El municipio como motor del desarrollo

La administracion de Luis Mario Quiroz (1995-1997) inicié en el marco de una de
las mas agudas crisis economicas en la historia del pais. Este hecho condiciond en
gran medida la orientacién y las prioridades del gobierno, el cual de un proyecto
encaminado hacia la consolidacidn y potenciacién de la administracidn anterior: mas
obra publica, promocién del empleo y transformacion del transporte, entre otros
proyectos; tuvo que ajustarse a las demandas del momento: desempleo, pobreza y
atraso social.

“Viene la crisis y tuvimos que cambiar la estrategia a toda velocidad. En lugar de
priorizar el desarrollo sustentable, priorizamos el desarrollo humano elemen-
tal.”(Luis Mario Quiroz, entrevista realizada por Ramon Murioz, 1997).

El resultado de este viraje fue el fortalecimiento de las relaciones entre la so-
ciedad y el gobierno, lo cual desde la perspectiva del Presidente Municipal, significd
a su vez el cambio del paradigma de la injusticia social por el paradigma de la justi-
cia social. En el primero de estos paradigmas conviven una sociedad dependiente,
una sociedad solidaria dispersa y un gobierno paternalista, esquema que desde la
perspectiva de Quiroz habia sido el responsable de la inequidad e injusticia social
prevaleciente en la region. Por otro lado, en el paradigma propuesto por Quiroz de-
bian interactuar una sociedad solidaria orientada, una sociedad autogestiva y un go-
bierno subsidiario e incluyente (Muiioz, 1997).

Bajo este ultimo esquema se pretendia que el segmento de la sociedad que
“.tiene posibilidades de dar solidaridad, en términos de tiempo y de dinero”, lo hi-
ciera pero de manera coordinada y organizada; que los grupos sociales mas atrasa-
dos actuaran de manera conjunta y coordinada con grupos privados y el gobierno en
la solucién de sus problemas y dejando de ser entes pasivos a la espera de las inicia-
tivas gubernamentales. En su discurso se insistia que el gobierno debia considerar a
las dos partes como proveedoras de un proceso de mejora social, el gobierno debia
ser “..incluyente, solidario y subsidiario”.

“En este sentido, la funcién del municipio no se restringe a la mera gestoria de sus
atribuciones constitucionales, sino que busca un impacto real dentro de la estructura
social, un cambio radical no superficial” (Luis Quiroz, entrevista realizada por Ra-
mon Murioz, 1997).
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Acorde con esta concepcion de gobierno, se impulso la administracion es-
tratégica bajo la modalidad de proyectos. Esta forma de plantear la administracion
del municipio, significo en cierta medida una continuacién a lo realizado por sus dos
inmediatos antecesores, ya que ponia en primer plano la visién estratégica y la ma-
xima satisfaccion de los ciudadanos, con la diferencia que los proyectos emanados
de la administracién estaban destinados a solucionar problemas que en estricto sen-
tido escapaban a la esfera tradicional de las competencias municipales.

En la administracién por proyectos, se trata pues, de organizar acciones estratégicas
en torno a la misién, para solucionar los problemas que existen en la ciudad y tomar
las oportunidades que nos brindan aunque no estén especificamente asignados al
municipio pero que en esas condiciones nadie mas que nosotros lo podamos aten-
der.” (Luis Mario Quiroz, entrevista realizada por Ramon Musioz, 1997).

A continuacion se citan algunas de las caracteristicas generales de la admi-
nistracion por proyectos, como la entendian los funcionarios responsables:

1) Atender necesidades que van mas alla de las atribuciones naturales del muni-
cipio.

2) Estar disefiados en funcion de las necesidades mas urgentes de la poblacidn.

3) Ser multidisciplinarios ya que exigen la participacion y coordinacién de va-
rias dependencias municipales a la vez.

4) Que exista un gran involucramiento del personal a cargo en el cumplimiento

de los objetivos de cada proyecto (la retribucion era simbdlica debido a que
las restricciones presupuestales impidieron elevar los sueldos o contratar mas
personal).

Partiendo de la premisa que la ciudad es el motor de su propio desarrollo y
afrontando la crisis econémica ““..mas como una oportunidad que como una restric-
cién”, la administracién de Quiroz fue cuna de una gran cantidad de programas in-
novadores encaminados a la solucién de los retos planteados por la crisis. Entre los
proyectos o programas mas representativos de esta administracién se encuentran:
“Miércoles Ciudadano”, programa de atencién ciudadana que no sélo tuvo un gran
impacto en la sociedad leonesa, sino también en otros municipios (se tiene el dato de
que ahora en 35 ciudades del pais se aplica este programa de participacion social).
Otros programas relevantes fueron “Ayuddate ayudando” y “en Ledén nos damos la
mano” proyectos desarrollados con el objetivo especifico de palear el desempleo y la
pobreza exacerbadas por la crisis econdmica (€stos y otros programas seran tratados
mas a detalle en la seccion de Politica Social).
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La continuidad del modelo de gestion durante tres periodos de gobierno

Al elaborar una recapitulacion breve de las acciones innovadoras de las tres admi-
nistraciones mencionadas, puede decirse que en la gestion de Medina Plascencia
inici6 el despegue innovador, se generaron procesos importantes de ruptura ¢ inesta-
bilidad. Por su parte en la administracion de Eliseo Martinez, al recuperarse muchas
de las acciones emprendidas en la anterior administracion, se inici6 la consolidacion
de los cambios mas relevantes en la gestiéon municipal, cabe destacar la consolida-
cion de la modernizacién administrativa y la consolidacion de la participacién ciu-
dadana dentro del proceso de gobierno. Por su parte, con Luis Mario Quiroz se po-
tenci6 el cariz innovador y se dio un impulso mas emprendedor a la participacion
social. De este modo, a pesar de existir claras diferencias a lo largo de las tres admi-
nistraciones, es posible hablar de un factor claro de continuidad. A través de ctapas
sucesivas se han ido perfeccionando los procesos de reforma organizacional y mo-
dernizacién administrativa inspiradas en una filosofia empresarial. Ademas no sélo
se ha promovido la orientacion del cliente-ciudadano, sino que se ha buscado ir mas
alla, a la constitucion de redes de participacién social.

Evolucion de la gestion municipal
Evolucion de las finanzas municipales

El relativo desarrollo econdmico de este municipio se ve reforzado por el estado de
sus finanzas publicas: por el lado de los ingresos, resulta destacable que durante el
periodo de 1989 a 1998, en promedio sus ingresos directos (propios)'? representaron
casi 55% del total de sus ingresos'®. Lo anterior es muestra de la importante capaci-
dad recaudadora de la administraciéon municipal, sobre todo si se toma en cuenta que
en promedio 26% de sus ingresos provinieron del cobro del impuesto predial y del
traslado de dominio (cuadro 3 y gréficas 1 y 3).

Por otro lado, resulta interesante observar que tanto ingresos directos como
las participaciones federales observaron hasta 1994 una tendencia creciente. No
obstante, durante 1995 ambos rubros sufrieron decrecimientos considerables, sin
duda como consecuencia de la aguda crisis econémica que se vivié en ese aflo, de la
cual las finanzas de Ledn apenas se empezaron a recuperar en 1998 (graficas 1,2 y
3). Por el lado de sus egresos, si bien ¢l principal rubro de gasto de Leon fueron los
gastos administrativos (en promedio durante el periodo analizado éstos

13 Por ingresos propios entiéndase aquéllos recursos que el municipio puede recaudar o ad-
quirir directamente. En este caso la clasificacion de ingresos directo incluye a los impuestos, dere-
chos, productos y aprovechamientos.

4 De 1991 a 1995 e! promedio de ingresos propios municipales a nivel nacional fue de 39%.
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Cuadro 3
Finanzas Publicas del Municipio de Leon
(valores porcentuales)
1989 1990 1991 1992 1993 994 1995 [996 ]997* [998

Ingresos

Impuestos 224 272 28.6 337 337 305 297 242 200 140
Derechos 184 216 113 75 120 46 116 6.7 6.0 338
Productos 98 58 101 80 48 84 52 50 50 28
Aprovechamientos 56 53 62 105 108 143 59 126 105 334
Participaciones 426 373 435 390 373 422 475 516 510 426
Deuda Piblica 06 11 00 00 14 00 00 00 0.0 0.0
Otros 12 18 03 13 00 00 00 00 7.5 34
Ingresos Totales 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Egresos

Gastos Administrati- 65.3 51.2 57.1 613 641 594 604 670 63.7 592
vos

Obras Pub y Fo- 27.1 338 296 249 259 291 237 198 21.7 30.2
mento.

Transferencias 76 112 92 84 100 114 96 10.1 9.8 92
Deuda Publica 0.0 00 41 00 00 0.0 0.1 0.0 0.0 1.4
Otros 0.0 38 00 54 00 01 6.1 3.1 4.8 0.0
Egresos Totales 106 100 100 100 100 1060 100 100 100 100

Fuentes: Elaboracidn propia con base: de 1989 a 1995, iNEGI, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de
Meéxico, 1991-1995. Para 1996, INEGI, base de datos Simbad. Para 1998, hoja elecirénica del gobierno
de Ledn: www.leon.gob.mx. En otros ingresos se incluyen ingresos por cuenta de terceros y disponibi-
lidades. Otros egresos, se refiere a gastos resultados de operaciones, cuentas de movimiento compen-
sado y por cuenta de terceros.* valores estimados

representaron 61%'® del total de sus egresos), el gasto de inversién también contd
con un peso sobresaliente, al representar en promedio 27% de las erogaciones muni-
cipales 16 (grafica 2).

Un andlisis mas a detalle de las finanzas publicas de Ledn nos muestra que
durante ningtin afio de 1989 a 1998 se registr6 déficit o superavit municipal, sefial de
un balance financiero perfecto. Los resultados del indice de capacidad financiera
municipal sefialan una minima dependencia financiera respecto a las participaciones
federales, en promedio los ingresos propios del municipio cubrieron 91% de los

i5De 1991 a 1995 el promedio de gastos administrativos en el ambito nacional fue de 57%.
16 De 1991 a 1995 el promedio de gasto destinado al desarrollo de obras piiblicas por el
conjunto de ios municipios del pais fue de 24%.
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gastos corrientes. Lo anterior significa que el municipio cubrié 9% de sus gastos de
operacion, con recursos provenientes de la federacién o via endeudamiento, este
porcentaje es infimo si se le compara con los grados de dependencia presentes en la
gran mayoria de los municipios en México. Otro indicador que refuerza la evidencia
de una autonomia financiera del municipio es que sélo en promedio 43% de los re-
cursos ejercidos por el ayuntamiento fueron de origen federal.

En términos generales las finanzas publicas de Ledn reflejan un municipio
pujante, aceptablemente independiente del gobierno federal para allegarse de recur-
sos financieros, ya sea via cobro de impuestos o més recientemente, a través del co-
bro de los servicios publicos. Sin embargo, los sucesos de la economia nacional
(cuadro 4), particularmente la crisis de 1995, han afectado la hacienda municipal y
todavia son visibles sus secuelas.

Cuadro 4
Indicadores de Desempeiio Financiero de Ledn, 1989-1998
(1994=100)
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 [996 1997 1998

Balance financie- 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0.00 000 0.00 2420
1o

Capacidad finan- 86.06 116.8 98.33 97.52 95.57 97.25 86.83 72.23 65.15 91.33
ciera administra-
tiva

Dependencia 42.63 3725 43.50 38,96 37.28 4223 47.55 5158 51.00 42.69
financiera

Inversién muni- 369 296 338 401 387 344 422 505 461 332
cipal

Gasto publico 123.3 147.1 173.7 186.7 2083 2156 1752 1433 134.8 189.1
municipal per

cépita

Ingreso publico  123.3 147.1 173.7 186.7 208.3 215.6 175.2 143.3 1348 1894
municipal per

capita

Inversion muni-  33.38 49.65 51.45 46.54 53.87 62.73 41.54 2836 29.25 57.07

cipal per capita
Fuente: Cuadro 3. Para una descripcion mas amplia de estos indicadores véase Cabrero, 1996.
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Grafica 1

Tendencia de los impuestos y participaciones, 1989-1998
(1994=100) miles de pesos
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Fuente: Cuadro 3

Grdfica 2

Tendencia del gasto corriente y de inversion en Ledn, 1989-1998
(1994=100) miles de pesos
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Fuente: Cuadro 3
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Grdfica 3

Comparacién entre ingresos propios y participaciones, Ledn,
1989-1998 (1994=100) miles de pesos
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Fuente: cuadro 3

Grdfica 4

Gasto Publico Municipal Per Capita, 1989-1998
(1994=100) Miles de Pesos
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Grdfica 5

Inversion Municipal Per Capita, 1989-1998
(1994=100) Miles de Pesos
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Fuente: cuadro 4

Como se puede observar, la estructura de las finanzas municipales varié muy
poco a lo largo de la década de estudio. Ciertamente los afios de 1992 y 1993 (perio-
do de Eliseo Martinez) podrian ser calificados como los que presentan una estructura
mds sana: la méas alta generacion de ingresos propios (casi 60% del total de ingre-
s0s); y 1a mas baja dependencia de recursos federales (alrededor de 38%). De igual
forma los afios de 1995 en adelante presentan la situacién menos favorable de la
estructura financiera debido a la crisis, sin embargo las variaciones son poco signifi-
cativas. La hacienda municipal muestra una situaciéon muy solida comparada a la de
municipios similares en el pais. Resultado de ello este municipio mejoro6 sus indica-
dores de gasto publico municipal per capita en casi un 50% en términos reales en
nueve ahos, igualmente mejord sus indicadores de inversién publica municipal per
capita en casi un 80% en términos reales, para el periodo de referencia. Es decir una
destacada trayectoria en la evolucién de las finanzas municipales.

Evolucion de la estructura administrativa

Del analisis de la estructura organizacional que funcioné durante el gobierno de Luis
Medina Plascencia (1989-1991), sobresale el importante papel que desempeiid la
Direccion de Desarrollo Organizacional, la cual se encargd del proceso general de
reajuste organizacional, asi como de llevar a cabo la planeacién general de cada de-
pendencia para hacer coherente sus acciones con los objetivos y valores de la orga-
nizacién municipal. A través de su labor, se reformaron la gran mayoria de los pro-
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cesos administrativos internos y los relacionados con la prestacion de los servicios
publicos.

Durante este periodo, el municipio se reorganizé en 10 direcciones generales
y ocho organismos descentralizados. Un cambio importante, con relacion a pasadas
administraciones, es que la contraloria no dependié de la Presidencia Municipal sino
del Ayuntamiento, con lo que se incrementd la independencia de este importante
organo fiscalizador municipal (Garcia Del Castillo y Mejia, 1994). Bajo este mismo
tenor, otras Direcciones que sobresalieron por su importante papel durante la admi-
nistracion de Carlos Medina fueron la de Integracion Ciudadana y la Tesoreria Mu-
nicipal. ‘

La Direccién de Integracién Ciudadana se encargd de organizar el sistema de
participacion ciudadana a través de la organizacion de comités ciudadanos, asi como
entablar comunicacién con los distintos grupos sociales organizados en Ledn. Su
labor fue fundamental en la blisqueda del objetivo de esa administracién de acercar
el aparato gubernamental con su ciudadania y de hacer de la participacion social la
fuente de legitimidad de las acciones de gobierno (Garcia Del Castillo y Mejia,
1994). Por otro lado, el papel de la Tesoreria Municipal fue estratégico dado el for-
talecimiento de las finanzas municipales experimentado en esos afios en particular,
donde debido a la recuperacion del cobro del impuesto predial y el de traslado de
dominio fue posible al municipio allegarse recursos frescos, lo cual fue un paso im-
portante en la consolidacién de la independencia financiera del municipio.

Durante el periodo de gobierno siguiente (1992-1994), la estructura munici-
pal sufriria una transformacién importante a través de tres vias: la creacion de nue-
vas funciones de asesoria, la ampliacion de la cobertura municipal en servicios pt-
blicos y la busqueda de solucion a problemas sociales basicos, que en su momento
fueron promesas de campafia. Durante este periodo de gobierno, la administracion
central del municipio se reorganizé en 12 direcciones generales. Los cambios mas
importantes, en relacién con la administracion anterior, fueron el incremento de los
organismos de consultoria, que pasaron de dos a cuatro y la aparicién de nuevas fun-
ciones dentro de la misién municipal tales como el fomento del desarrollo econémi-
co, vivienda y asentamientos humanos (funciones por cierto no atendidas tradicio-
nalmente por el nivel municipal).

Dentro de esta nueva configuracién organizacional cabe destacar las funcio-
nes de la Direccion de Planeacion y Desarrollo, la cual se encargé de instrumentar
el enfoque de Planeacion Estratégica descrito anteriormente. Otro organismo des-
centralizado que se cre6 durante este periodo y que a la postre seria muy importante
en el proceso de planeacion urbana fue el IMPLAN (Instituto Municipal de Planea-
cion). Finalmente, dentro de mismo grupo de organismos de asesoria se incluy6 a
Comunicacion Social, que recibio esta distincidn como reconocimiento a la impor-
tancia de la imagen del municipio y sus funcionarios ante su entorno. Esta fue una
de las ensefianzas que dejo la dificil relacién con los medios de comunicacion, los
partidos de oposicion y diversos grupos de presion con el gobierno de Medina.
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Durante el periodo (1995-1997), de nueva cuenta se observo un crecimiento
de los organismos de asesoria, agregandose a los ya existentes el Instituto de trans-
porte y el SAPAL (Sistema de agua potable y alcantarillado de Ledn), este ultimo co-
mo un reconocimiento obligado al enorme problema del agua que se vivia en Ledn,
donde en ese entonces 200 mil personas carecian de este vital liquido.'” Dentro de
los organismos de contacto, destaca la creacion de la Direccién de Desarrollo Social.
Hay que recordar que en la administracion de Luis Quiroz Echegaray, la crisis eco-
némica golped con mucha fuerza la economia local, por lo que la creacién de un
organismo de este tipo buscaba ser coherente con la situacién de crisis por la que se
atravesaba. '

La particularidad de este periodo de gobierno €s que no se observaron en el
conjunto de la estructura organizacional grandes transformaciones. La parte de la
organizacion que mas cambié fue la de los organismos de asesoria. Por otra parte,
durante este periodo los departamentos funcionales sélo fueron ocho, el nimero mas
pequeflo de los tres periodos de gobierno. Una posible explicacion a estos dos fend-
menos se puede encontrar en la administracion por proyectos llevada a cabo por el
gobierno de Quiroz, la cual demandaba el trabajo conjunto, con una gran dosis de
flexibilidad, por parte de empleados de diversas dependencias y grados jerdrquicos
Por tanto, bajo este método de trabajo la estructura organizacional solo fue un marco
de referencia de una organizaciéon que en los hechos funciond de una manera mas
interdependiente y con procesos de comunicaciéon mas complejos a los reflejados en
su marco formal.

La evolucién de la estructura administrativa de Ledn a lo largo de los tres pe-
riodos de gobierno, muestra el paso de una organizacién municipal funcional con-
vencional, cuyos ajustes se orientaban principalmente hacia la mejor prestacidn de
los servicios putiblicos (agua, alumbrado publico, seguridad, transito, etc.), hacia otro
tipo de estructura que denota un interés creciente por trascender las meras activida-
des de prestador de servicios publicos y tener un papel mas activo dentro de esferas
tales como la promocién del desarrollo econdémico, social, y urbano. Se trata de una
expansion horizontal con el objeto de atender mas asuntos y abarcar una agenda mas
amplia de politicas. Este proceso se comentara mas adelante. La ampliacién en los
asuntos tratados por el municipio implicé la aparicién de nuevas estructuras espe-
cializadas de apoyo, sin embargo su instauracion no conllevé un crecimiento notable
de la plantilla de trabajadores del municipio. Es evidente que a lo largo del proceso
se mantuvo la idea de maximizar resultados evitando crecer en la burocracia muni-
cipal, lo cual en buena medida se logré (cuadro 5).

17 De hecho, la creacién de la gapa; Se remonta a la administracién de Medina Plascencia,
aunque nunca habia sido considerado por ninguna administracién anterior como una agencia de asc-
soria.
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Cuadro 5
Evolucion de la Estructura Administrativa Municipal en Leon, 1989-1998
Periodo Departamentos Departamentos de linea funcional Nimero de
De asesoria empleados
1989-199T ,  Desarrollo organizacional o Contraloria 2900
Secretaria particular o Obras publicas,
e Desarrollo Urbano,
o Recursos Humanos,
e Tesoreria,
o Comunicacién Social,
e Secretaria del ayuntamiento,
e Integracién Ciudadana
e Servicios Municipales.
1992-1994 , Planeacién y Desarrollo, o Obras Publicas, 3100
e Secretaria Particular, +« Medio ambiente y ecologia,
o Comunicacién Social « Integracion ciudadana y educa-
o Instituto Municipal de cion,
Planeacion Urbana s Desarrollo Urbano
(iMPLAN)® « Fomento Econdmico
o Vivienda y Asentamientos Hu-
manos
o Tesoreria
o Secretaria del Ayuntamiento
e Personal
o Contraloria
1995-1997 , Planeacién y Desarrollo, e« Desarrollo Social, 3100
e Secretaria Particular, ¢ Fomento Econémico,
o Comunicacién Social, « Medio Ambiente y Ecologia,
e Secretaria del Ayunta- e Vivienda y Asentamientos Hu-
miento, manos,
e IMPLANY s Desarrollo Urbano,
SAPAL* P Obras Publicas
Instituto del Transporte* o Tesoreria

o Contraloria

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Direccion de Planeacién, Ayuntamiento de Ledn,
1998.* Organismos descentralizados.




Cabrero y Vega/El municipio de Ledn, Guanqgjuato (1989-1999)

Perfil profesional de mandos medios y superiores

Un aspecto interesante a analizar es el perfil de mandos medios y superiores del mu-
nicipio; esta informacion permite observar cuél ha sido el grado de estabilidad de los
servidores piiblicos a lo largo de la década, sus itinerarios profesionales, asi como su
formacion y nivel de especializacién. En México, uno de las dificultades mas gran-
des para dar continuidad a la gestién municipal es el permanente recambio de fun-
cionarios de nivel medio y superior, es por tanto interesante observar en qué medida
se dio este fendmeno en cada caso estudiado.

En una primera observacion realizada en 1994 (Cabrero, 1996), se veia que
un 40% de los funcionarios tenian una antigtiedad en el puesto menor a dos afos lo
cual evidencia que aun cuando se trata de un municipio en el que se ha mantenido el
mismo partido politico en el gobierno, el recambio y movilidad de funcionarios ha
sido intenso. Los funcionarios que mayor antigiiedad en el puesto habian podido
acumular, eran un 35% con una permanencia de tres a seis afios, es decir funciona-
rios que tenian dos periodos de gobierno ocupando el mismo puesto. De igual forma
destaca que 55% de los funcionarios tenian mas de tres afios trabajando en la admi-
nistracién municipal, aun cuando no fuera en el mismo puesto.

Es curioso observar que al contrario de que la profesionalizacién y estabili-
dad de los funcionarios hubiese ido en incremento dado que el mismo partido politi-
co mantenia el poder en el gobierno, no fue asi. Al revisar el perfil de los funciona-
rios en el ultimo afio del estudio (1999), se observa que un 64% de los mismos, tenia
una antigiiedad menor a dos afios en el puesto (contra 40% en 1995). Ademas la
mayor antigiiedad en el puesto es de dos a tres afios, €ste es el caso de 35% de ellos
(en 1995 ese mismo porcentaje tenia hasta seis afios de antigiiedad).

En cuanto al sector del que provienen los funcionarios, se mantiene una ten-
dencia constante en los dos momentos del analisis. En 1995 el 53% de los funciona-
rios provenian del sector privado; en 1999 mas del 60% de los funcionarios tenian
menos de dos afios de antigiiedad en el sector publico y acumulaban su mayor expe-
riencia profesional en el sector privado. Es evidente que la administracion municipal
de Leodn se ha alimentado fundamentalmente de cuadros del sector privado durante
esta década y que no se ha preocupado mayormente por profesionalizar servidores
publicos municipales de nivel superior.

Por lo que se refiere al perfil de formacion profesional la situacién se man-
tiene estable. En 1995, 94% tenian nivel de licenciatura, en 1999, 90%; en 1995
19% tenia un nivel de maestria, en 1999, 23%; en 1995, 30% habian llevado a cabo
cursos de actualizacién, en 1999, 50%. Por ultimo se mantiene constante el origen
de instituciones educativas en las que se formaron, 50% provienen de universidades
puiblicas y 45% de universidades privadas, los porcentajes son muy similares para
1995 y 1999.
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Cuadro 6
Perfil de los Funcionarios de Leén, Guanajuato
Variable 1994 1999
Datos generales
Tamafio de la muestra 36 65
Sexo masculino 86% 83%
Sexo femenino 14% 17%
Edad promedio (afios) 395 40.4
Promedio de antigiiedad en el cargo {afios) 2.4 2.3
Promedio de antigiiedad en el municipio (afios) 3.2 5.7
Sector de origen de los funcionarios publicos
Proveniente de la administracion estatal 17% nd
Proveniente de la administracién federal 6% nd
Provenientes del sector privado 42% 67%
Con puestos de elecciéon popular 2.8% 1.5%
Preparacion académica

Escolaridad bésica 100% 100%
Licenciatura 94% 84%
Maestria 19% 23%
Cursos de actualizacion 28% 51%

Fuente: Elaboracion propia con base en: para 1994, Cabrero, 1996. Para 1999, encuesta realizada
por el grupo de investigacién CIDE, enero de 1999.

Evolucion de la estructura de participacion social

La creacién de una estructura amplia de participacién social ha sido una de las ca-
racteristicas del municipio de Leon durante la década de analisis. En diversos mo-
mentos se han creado redes de comités ciudadanos, consejos sobre temas diversos,
etc. La evolucion de esta estructura de participacion se presenta en el cuadro 7, en ¢l
que se observa claramente una ampliacion del esquema que inicié en el trienio 1989-
1991 y que se ha consolidado en la actualidad. El despegue de la participacion ciu-
dadana dentro de la gestion municipal inicié durante el gobierno de Medina Plascen-
cia. En esta administracion fue donde arrancé la creacién de una estructura amplia
de participacion social, la cual ha sido una de las caracteristicas del municipio de
Ledn durante la década de analisis.

A partir del trienio 1989-1991, la promocion de la participacion ciudadana ha
estado a cargo de la Direccién de Integracion Ciudadana. En este primer periodo, la
estrategia formal de esta organizacién no era incorporar dentro del proceso de go-
bierno a aquellas organizaciones o movimientos sociales con objetivos e intereses
preexistentes, sino por el contrario, buscaba integrar a aquellos sectores de la pobla-
cién que por sus condiciones sociales no habian tenido voz ni voto en el proceso
toma de decisién gubernamental (Valencia, 1995).

Para llevar a cabo este cometido, esta organizacion, a través de sus Subdirec-
ciones de Barrios y Colonias y Promocion Rural promovié la formacién de comités
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de colonos tanto en las areas urbanas como rurales del municipio, los cuales trabaja-
rian de manera conjunta con el gobierno municipal para solucionar los mas variados
problemas de la ciudadania. De esta forma, se integraron comités de mejora (areas
rurales), consejos de clubes de servicios, grupos de padres de chavos banda, comités
de colonos, etcétera. En el caso de las comunidades rurales, merece destacarse la
participacion de los campesinos, el gobierno municipal y empresas de la iniciativa
privada en el apoyo para la realizacién de proyectos productivos. Por otro lado, en el
caso de las zonas urbanas, destaca la participacion de los 82 comités de esta zona en
el desarrollo de obras por cooperacién: alumbrado publico, seguridad publica, segu-
ridad vial, desarrollo urbano, etc.

Para el periodo de 1992 a 1994, ocurri6é un cambio importante en la estrate-
gia de impulso a la participacion ciudadana. A diferencia del trienio anterior, la ad-
ministracién municipal busco incluir dentro del proceso de participacién ciudadana a
diversos grupos sociales, tales como asociaciones de comerciantes, colegios de pro-
fesionistas, medios de comunicacion, organizaciones empresariales y universidades,
entre otros.

La manera como se organizd a estos grupos sociales fue a través de Conse-
jos, los cuales se integraban en funcion de los problemas sociales a tratar y la orien-
tacion e intereses de los grupos sociales. De tal suerte, dentro del Consejo de Segu-
ridad Publica, participaban todos los partidos politicos, algunas organizaciones em-
presariales, universidades y ex directores de policia. La inclusion de estos grupos
sociales no s6lo buscé aprovechar la experiencia y el grado de organizacion de éstos
para la solucion de diversos problemas sociales, sino también que las politicas im-
plementadas por el gobierno municipal contaran con el apoyo y la participacion de
los mismos (Cabrero, 1995).

Por otro lado, ademas de la participacién estructurada a través de los conse-
jos, la Direccién de Integracién Ciudadana realizé una extensa tarea de impulso a la
organizacién ciudadana tanto en el ambito urbano como rural. Del mismo modo que
en el trienio anterior, la promocion de la participacién ciudadana en las areas urba-
nas y rurales correspondid, respectivamente, a las Subdirecciones de Barrios y Colo-
nias y de Promocién Rural.

Dentro del area urbana, los tres tipos de organizaciones sociales con las cua-
les trabajaban los promotores de la Direccion de Integracién Ciudadana eran:

1) Los grupos de vecinos que se organizaban espontaneamente al momento de
surgir una probleméatica comin. Este tipo de organizacién generalmente de-
saparecia al momento de solucionarse su problema.

2) Los Comités de Colonos era el tipo de organizacion social que impulsaba y
fomentaba la Direccidon de Integracion Ciudadana. De hecho, para ser reco-
nocida como tal, las organizaciones debian de cumplir con todos los requisi-
tos de forma y fondo exigidos por esta dependencia (estructura interna, dis-
tribucién de competencias y mecanismos democraticos de decision). A dife-
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rencia de los comités de colonos, esta estructura tenia un margen de accidn y
permanencia mas amplio.

3) Las Asociaciones civiles; este tipo de organizacion era diferente a las otras
porque no dependia ni fueron impulsadas por la Direccidén de Integracion
Ciudadana. La estructura organizacional de este tipo de organismo variaba
para cada caso (no era homogénea como en ¢l caso de los comités). Por tlti-
mo, su diferencia mas importante era que poseia poder juridico para avalarse
ante los tres ordenes de gobierno (Cabrero, 1995).

Con el fin de facilitar la labor de promocién de la participacion ciudadana,
un aspecto innovador que se utilizd en este trienio fue la divisién del area urbana en
cuatro sectores, cada uno de ellos conformado por colonias con rasgos diferentes:
colonias de bajos ingresos, de ingresos medios, unidades habitacionales, y zonas
residenciales de ingresos altos.

Por su parte, el ambito rural utilizé mas o menos los mismos esquemas de
funcionamiento desarrollados en el area urbana. Las prioridades principales de los
comités de este sector estaban relacionadas con la infraestructura basica y el fo-
mento de los proyectos productivos. En este Gltimo aspecto, cabe hacer destacar la
presencia de dos fideicomisos: el fideicomiso de Regeneracion Ecologica, diseitado
para pagar obras en materia ecoldgica; y el Fideicomiso en Desarrollo Rural
(FIDER), de caracter estatal, el cual apoyaba el financiamiento de proyectos producti-
Vos.

El paso més reciente en la institucionalizacién de la participacion social ocu-
rri6 en el trienio 1995-1997, donde el sistema de participacion social fue incluido en
el COPLADEM (Comité de planeacion del desarrollo municipal). Este comité si bien
ha tenido variaciones en su funcionamiento y estructura, en lo general se ha integra-
do por una estructura de comités ciudadanos, miembros del Ayuntamiento y por
distintas dependencias de la administracién municipal (cuadro 8).

Formalmente, su funcion principal ha sido: “impulsar la planeacién integral y
democratica del municipio, fungiendo adicionalmente, como orientador en los pla-
nes intermunicipales y regionales”.'® En una primera instancia, pareceria que en di-
versos momentos ha existido un traslape o duplicidad de funciones entre el IMPLAN y
el COPLADEM. Sin embargo, en los hechos este ultimo estd mas relacionado con la
organizacién y priorizacion de las necesidades ciudadanas, mientras que las funcio-
nes del IMPLAN han tenido que ver mas con la coordinacion del proceso global de
planeacién y definicién de un proyecto urbano, y el ejercicio de funciones estricta-
mente técnicas asociadas al mismo.

18 Reglamento del Consejo de Planeacién para el Desarrollo Social, Ayuntamiento de Ledn,
1996.
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Cuadro 7
Numero de Comités de Colonos de Ledn, 1989-1998
Afios Numero de comités Tasa media de crecimiento
1989-1991 90
1992-1994 200 30.1
1995-1997 321 16.9
1998 371 16.6*

Fuente: Elaboracion propia con base en: de 1989 a 1994, Direccidén de barrios y colonias. In-
forme anual, 1994. De 1995 a 1998, Subdireccion General de desarrollo Social, 1998.
* Tasa de crecimiento.

Cuadro 8
Miembros del COPLADEM:

. Un Presidente (cargo que recae en el Presidente Municipal)

Un Secretario Técnico, nombrado por el Presidente del COPLADEM

. Una Comisién Permanente integrada por el Presidente y Secretario Técnico del
COPLADEM, el Director de Desarrollo Social, el de Planeacién y Desarrollo, el
del IMPLAN, y los representantes de las Comisiones de Trabajo.

4. Las Comisiones de Trabajo

5. Los Consejos Municipales

Fuente: Reglamento del Consejo de Planeacion para el Desarrollo Social, Ayuntamiento de Leon,
1996.

Como se observa en el cuadro 8, al interior del COPLADEM las Comisiones de
Trabajo constituyen la estructura intermedia de participacion social; en ellas se ana-
lizan y priorizan las propuestas surgidas de los Consejos l\r’Iunicipales,19 y se vigila
que cualquier propuesta de obra u proyecto se encuentre amparado por el trabajo de
los representantes de Consejos Municipales miembros de la Comision. El siguiente
eslabén dentro de la estructura de participacién social lo constituyen los Consejos
Municipales los cuales se dividen en dos grandes tipos: tematicos, donde la sociedad
organizada aborda aspectos especificos relevantes de la agenda municipal y geogra-
ficos, bajo los cuales se integra la participacién de los colonos en las zonas urbana,
comunitaria y rural del municipio.

Si bien en términos formales los dos tipos de Consejos tienen atribuciones
respecto al diagnostico municipal y la elaboracién de propuestas de obras, la gran
diferencia entre unos y otros es que mientras en los Consejos tematicos la sociedad

19 Las Comisiones se integran con los representantes de los Consejos Municipales de acuer-
do con los grandes temas de la agenda municipal como son la infraestructura social; el fomento agro-
pecuario; educacion y cultura; seguridad y transporte, Medio ambiente y ecologia; entre otros.
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participa a través de grupos y organizaciones sociales®® dedicados basicamente al
diagnéstico y elaboracién de propuestas en temas especificos del desarrollo munici-
pal (formulacién de politicas); en los segundos la participacién social esté relaciona-
da con las demandas, peticiones y trabajo de los distintos comités urbanos, comuni-
tarios y rurales presentes en el municipio, las cuales en la mayoria de los casos estan
relacionados con la priorizacién y toma de decisiones sobre las obras y proyectos
municipales (infraestructura basica) relacionados con ¢l aumento de bienestar social
de las regiones marginadas del municipio (implementacién de programas).

De esta manera es posible hablar de dos tipos de participacién social: la pri-
mera realizada por grupos sociales independientes dedicados a aspectos especificos
de la planeacién municipal y la orientacién de programas y politicas determinadas,
con capacidad consultiva y de decisidn; y la segunda, inducida por las autoridades
municipales, cuyo propdsito fundamental es el involucramiento de la sociedad leo-
nesa (dividida en comités urbanos, comunitarios y rurales) en la priorizacion y toma
de decision respecto a los proyectos de infraestructura basica realizados por el muni-
cipio (cuadro 9).

Cuadro 9
Consejos Municipales que se Integran Actualmente al COPLADEM:
Consejos Geogrdficos
Consejo Municipal de Comités Convive
Consejo Municipal de Comités Comunitarios
Consejo Municipal Rural

Consejos Temadticos
Consejo Municipal Agropecuario
Consejo Municipal de Participacién Social en la Educacién
Consejo Municipal de Salud
Consejo Municipal de Seguridad
Consejo Municipal de Participacion de la Mujer
Consejo Municipal de Medio Ambiente y Ecologia
Consejo Municipal de Fomento Econdémico

Fuente: Reglamento del Consejo de Planeacidn para el Desarrollo Social, Ayuntamiento de
Ledn, 1996

20 En muchos de los casos los integrantes de estos Consejos tienen una presencia auténoma e
independiente a cualquier organo gubernamental. Ademas, sus intereses y actividades van mas alla de
su participacion en el coppappm dado que su razon de ser original esta relacionada con un interes de
grupo. Un ejemplo de lo anterior seria el Consejo Municipal de Participacién de la Mujer, el cual
actualmente esta integrado por el pjp municipal, universidades y diversas oG como la Asociacion de
Médicas Guanajuatenses, Mujeres Comprometidas con México y demas agrupaciones relacionadas
directa e indirectamente con aspectos del género femenino.
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La mecanica de trabajo para determinar a los beneficiarios del programa de
obra municipal inicia el primer trimestre de cada afio mediante una consulta ciuda-
dana en la cual a través de asambleas de los distintos comités y consejos se definen
cudles son las prioridades mas importantes de cada region del municipio. Posterior-
mente, de acuerdo a la naturaleza de cada proyecto, cada dependencia ejecutora rea-
liza el estudio de factibilidad técnica. Los proyectos aprobados son turnados a las
comisiones de trabajo donde se les clasifica por prioridades. Las obras seleccionadas
son turnadas a las dependencias correspondientes, las cuales inician los procesos
técnicos previos y la construccién misma de la obra o proyecto.

Este ciclo tiene la duracion de 1 afio, por lo que la obra que se ejecuta en un
afio determinado no es sino el resultado del proceso consultivo y planificador reali-
zado por el COPLADEM el afio anterior. Si bien este proceso ha tenido variantes en el
tiempo, su evolucion ha permitido llegar en la actualidad a este nivel de precision
(véase grafica 6).

Si bien desde el punto de vista formal, una de las grandes virtudes del siste-
ma de participacion social ha sido la inclusién de la ciudadania en la definicion del
programa de obras publicas del municipio, no deben dejar de reconocerse ciertos
problemas y retos, algunos de los cuales los mismos promotores del sistema recono-
cen. Estos se comentarin mas adelante.

Miércoles ciudadano

Cabe hacer mencion especial a otra modalidad de participacion ciudadana que surgid
a partir de algunas experiencias que se ilevaron a cabo en el trienio 1992-1994, pero
que se consolidaron en el periodo 1995-1997 en un programa de gobierno perma-
nente y altamente innovador llamado: el miércoles ciudadano. No solo este progra-
ma municipal se ha logrado institucionalizar en Ledn desde 1995 hasta el momento
actual, sino que ademas dicho programa ha sido imitado por al menos treinta y cinco
municipios urbanos del pais. Este programa promovido por Luis Mario Quiroz, bus-
caba la atencion directa e inmediata de las demandas de la ciudadania.

La mecanica del programa es simple: cada miércoles de la semana, el Presi-
dente Municipal y todos los funcionarios de primer nivel de la administracion, atien-
den las peticiones y demandas de la ciudadania en el patio central del Palacio Muni-
cipal. El contacto directo entre ciudadanos y autoridades ha sido sumamente fructi-
fero para ambas partes; por un lado, el ciudadano comun ha logrado tener un acceso
directo a la autoridad competente en relacidén a su problema, por otro, los funciona-
rios municipales han recibido una importante retroalimentacién respecto a los pro-
blemas mas comunes e importantes de la ciudadania, permitiéndoles de este modo,
adaptar sus acciones a las demandas mas visibles de la poblacion. Lo anterior ha
demandado una gran flexibilidad y capacidad de adaptacién de las estructuras muni-
cipales, las cuales constantemente han tenido que cumplir de manera simultanea con
la atencion expedita de las demandas coyunturales recibidas a través de este progra-
ma y al mismo tiempo, cumplir con su programa normal de actividades.
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Grdfica 6
La Organizacion del COPLADEM
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El éxito del programa puede observarse en el importante numero de personas
que en los cuatro afios de funcionamiento han acudido a expresar sus diversas de-
mandas, el éxito que ha tenido este programa (cuadro 10) se refleja en el numero de
ciudadanos que acuden cada miércoles al palacio municipal. Ademas merece desta-
carse €l alto porcentaje de atencién a las demandas de la poblacién implicada.

Cuadro 10
Numero de personas atendidas por afio por el programa “miércoles ciudadano”
Afio Nimero de personas Asuntos concluidos Asuntos en proceso
1995 42,000 90% 10%
1996 58,000 94% 6%
1997 67,000 98% 2%
1998 65,000 96% 4%
Fuente: Elaboracion propia con base en “Miercoles Ciudadano”, documento interno del Ayuntamiento

de Ledn, 1998,

Evolucion de la agenda de politicas publicas municipales
Andlisis de las actas de cabildo (1989-1998)

Para el analisis de la agenda de politicas locales, se recurri6 a la revision de actas de
cabildo para la década de referencia. Este método da una idea muy certera de la fre-
cuencia y amplitud con la que determinados asuntos ocupan la atencién del drgano
maximo de gobierno del municipio, aunque como se mencionaba en la seccién me-
todoldgica, no siempre da cuenta de la profundidad e importancia de cada tema tra-
tado. Aun asi este método permite llevar a cabo inferencias relevantes, dado que
permite conocer cudles han sido los aspectos de politica que han capturado la aten-
cion del cabildo de Leon.

Con el propésito de proporcionar un orden a la gran cantidad de asuntos que
se trataron en las sesiones de cabildo, se ha elaborado una clasificacion de seis gran-
des rubros de la agenda municipal: agenda administrativa, agenda politica, agenda
juridica, agenda de servicios municipales, agenda de servicios no municipales y
agenda de desarrollo municipal (grafica 7). En términos globales, por medio de esta
clasificacion se observd que la agenda administrativa (la cual abarca asuntos rela-
cionados con la administracion de los recursos materiales, financieros y humanos)
fue la que mas espacio ocupé dentro de las sesiones de cabildo. De hecho, en pro-
medio 41% del total de los asuntos tratados en las sesiones de cabildo en los ultimos
diez afios estuvieron relacionados con algin aspecto de esta agenda. Al interior de
esta agenda destaca la subagenda de administracion de recursos materiales, la cual
durante los primeros seis afios se concentré principalmente en donaciones de terre-

43




Cabrero y Vega/El municipio de Leon, Guanajuato (1989-1999)

nos a dependencias federales y estatales para la construccién de centros de educa-
ci6n basica y media técnica. Asimismo, otra practica que ha incrementado notable-
mente la agenda administrativa ha sido la permuta de propiedades municipales con
particulares como medio de compensacion cuando el municipio se ha visto en la
necesidad de expropiar terrenos por causa de interés publico (sobre todo para la
construccidn de vialidades) (grafica 8).

La segunda agenda en importancia, al menos en ¢l nimero de sesiones de
cabildo, fue la juridica, la cual represent6 en promedio 30% de los asuntos tratados
en las sesiones de cabildo durante el periodo de estudio definido. En esta agenda se
agruparon todas las sesiones de cabildo relativas a la normatividad del municipio,
tales como la expedicion y actualizacion de reglamentos, manuales, procedimientos,
licencias y permisos. La evolucion de esta agenda ilustra la creciente sofisticacién de
los asuntos tratados por el municipio a lo largo de los aftos: al inicio predominé el
otorgamiento de licencias para el establecimiento de estanquillos y estacionamientos
en la ciudad. Posteriormente, permisos para el funcionamiento de talleres mecéanicos
que prestaran el servicio de verificacién vehicular. En los ultimos afios, el énfasis ha
estado en la regulacion de los asentamientos humanos y el otorgamiento de permisos
para la construccion de fraccionamientos habitacionales (grafica 9).

En tercer lugar la agenda de gobierno que destaca ha sido la de desarrollo
municipal, 1a cual ha representado en promedio 10% de los asuntos tratados en las
sesiones de cabildo en los tiltimos diez afios. Este es un porcentaje importante dado
que se trata de una agenda de asuntos que tradicionalmente no son asumidos como
una responsabilidad del gobierno municipal; en el caso de Leén por el contrario se
observa una tendencia creciente. En esta agenda, tal vez como ninguna otra, se ilus-
tra la complejidad de la realidad municipal, dado que en ella tienen cabida desde los
procesos auténomos del municipio como lo son la planeacién y ¢jecucion de obras
publicas, hasta el fomento econdémico, empleo y turismo con actores de la iniciativa
privada, pasando por la coordinacién de programas con los otros érdenes de gobier-
no.

Dentro de esta agenda de politicas, destacan las sesiones de cabildo relacio-
nadas con planes de ordenamiento urbano, sobre todo en lo relacionado a aspectos
del 4rea de catastro. Asimismo, la subagenda de infraestructura urbana, cuyas sesio-
nes principalmente trataron sobre la necesidad de fortalecer la red de vialidad del
municipio. Un ultimo punto que cabe destacar, no por la frecuencia de las sesiones
sino por su relevancia para el desarrollo social del municipio, son las sesiones rela-
cionadas con la administracién de los recursos descentralizados del ramo 26 (1996)
y las correspondientes al proceso descentralizador llevado a acabo por el gobierno
del estado, bajo €l cual se transfirieron al municipio potestades y recursos en materia
de seguridad publica, manejo de desechos, servicios educativos y cultura. Cabe
mencionar que los asuntos relacionados a la agenda de desarrollo municipal mues-
tran una particular complejidad; muchos actores involucrados, diversidad de recur-
sos que se asignan, instancias diferentes tanto de la administracién municipal como
externas que se mencionan. Esto hace pensar en que no es tanto la cantidad de
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asuntos sino la complejidad de los mismos lo que caracteriza esta agenda de politi-
cas.

Por ultimo, la participacién marginal de las agendas de servicios municipales
(5.3%), y servicios no municipales (3.9%) no significa un descuido en la prestacién
de servicios basicos (agua potable, drenaje, electrificacion, etc.), ni que se dejaran de
lado acciones tendientes a atender necesidades diversas (salud, educacidén). Mas bien
lo que se puede concluir es que la baja incidencia en las actas muestra que este tipo
de asuntos cada vez mas son atendidos directamente por la administracién de una
forma operativa, sin ocupar la atencion del cabildo, cuya atencién se concentra en la
planeacion del crecimiento presente y futuro de la ciudad y en crear la base institu-
cional y normativa para el fortalecimiento.

En otros municipios del pais esto no es asi, en ellos la agenda del cabildo
esta saturada de asuntos relacionados a la prestacion cotidiana de servicios, lo cual
muestra una falta de solidez administrativa y una visioén estrecha del gobierno del
municipio en cuestion. En el caso de Leén el analisis de la agenda de politicas co-
rrobora lo mencionado en el analisis de la evolucion de la estructura administrativa.
En la década de referencia se va dejando la agenda concentrada en servicios basicos
municipales y se avanza en la deliberacion de temas del desarrollo integral y de la
reforma institucional (cuadro 11).

Grdfica 7
Evolucion de las Actas de Cabildo del Ayuntamiento de Ledn

(1989-1998)
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Grdfica 8
Agenda Administrativa del Municipio de Le6n (1989-1998)
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Grafica 9
Agenda Juridica del Municipio de Leén (1989-1998)
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Cuadro 11
Perfil de la Agenda de Politicas por trienio en Ledn, 1989-1998

Ing. Carlos Medina Plascencia (1989-1991)

La mayor parte de la administracion de los recursos materiales del ayuntamiento se concentrd en donacio-
nes de propiedades a dependencias federales y estatales, principalmente la SEP, para la construccion de
escuelas primarias y secundarias técnicas. Asimismo en el marco de algunos programas de participacion
social, se entregaron terrenos a ciertas comunidades para “su cuidado y conservacion”.
Por otro lado, los primeros indicadores de una expansién urbana consisten en el incremento de la circula-
c16n de automdviles y en una creciente demanda de estacionamientos piiblicos. De ahi que en 1990 y 1991
se extiendan muchas concesiones o licencias para la prestacién del servicio publico de estacionamientos,
de hecho la mayor parte de los asuntos tratados en este periodo tiene que ver con la autorizacion y aproba-
¢16n de este tipo de concesiones.
Ing. Eliseo Martinez Pérez (1992-1994)
El otorgamento de permisos para estacionamientos y las concesiones a talleres mecanicos para la verifica-
cion vehicular ocupan buena parte de la agenda juridica en el periodo. A partir de 1994 surge como asunto
muy frecuente el relacionado a la regulacidn de asentamientos humanos (35 % de la agenda).
La agenda de desarrollo urbano se amplia, el ayuntamiento claramente se concentrd en la construccion y
ampliacion de calles y vias, modificando considerablemente hacia el final de 1994, la vialidad de la ciudad.
Elo conlleva a un incremento en la asignacidn de los recursos materiales a los particulares afectados por
estas modificaciones. La compensacién por medio de terrenos permutados y donados, altera fuertemente la
agenda administrativa.
De igual forma se observa la tendencia a la donacion de terrenos al CONALEP y SEP para la construccion de
escuelas.
Un asunto importante en el periodo fueron las constantes revisiones, practicamente de forma mensual, de
los estados financieros presentados por el tesorero del ayuntamiento. En 1992, se dieron doce modificacio-
nes al presupuesto.
Asimismo, se observé un incremento en asuntos y programas de participacién con el gobierno del estado,
sobre todo en materia de seguridad pablica, manejo de residuos sélidos, y cultura.
Ing. Luis Manuel Quiroz Echegaray (1995-1997)

El niimero de sesiones disminuye, manteniéndose en promedio el tema de modificaciones a las vialidades.
En lo que respecta al desarrollo urbano se observé un incremento considerable en los planes de construc-
¢ion de viviendas que empresas privadas solicitaban al ayuntamiento, esta tendencia inicial se comple-
menta con la expedicién de permisos de construccidn, en este periodo se busca con particular atencién
formalizar la actividad de construcciones urbanas. Hay una fuerte presencia de permisos de verificacion,
misceldneas y estacionamientos.

Derivado de lo anterior se observa en el periodo un incremento relative en materia de infraestructura urba-
na y de servicios.

Algunos asuntos van surgiendo con una fuerte presencia aunque con frecuencia no se llegan a resolver:
inseguridad piiblica y agua potable. Lo dltimo se relaciona a la falta de suministro de este liquido y al
aumento de las cuotas correspondientes.
C.P. Jorge Carlos Obregon (1998-2000)

Se contintta con programas y proyectos de modificaciones a viahdades.

Se observa un incremento considerable de la presentacién de proyectos para la construccion de fraccio-
namientos, lo cual se complementa con la autorizacién por parte del municipio para la venta y preventa de
fraccionamientos de este tipo.

Desde el punto de vista de planificacién urbana se da una regularizacién importante de asentamientos
humanos y cambios de densidad catastral.

Desde el punto de vista administrativo, se observa una mayor informacién al cabildo por parte de las di-
versas comisiones establecidas. Asimismo, se revisa y modifica el presupuesto anual tres veces, particu-
larmente respecto a agua potable y tuberias.

Ocupa un lugar importante la coordinacién con el gobierno del Estado, a partir de la iniciativa de éste de
descentralizar los servicios municipales en materia de seguridad publica y de servicios educativos.

Fuente: Elaboracién propia con base en Actas de Cabildo del H. Ayuntamiento de Leon (1989-1998).
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La Politica Urbana

El importante proceso de modernizacién que experimenté Ledn en los afos cin-
cuenta, como consecuencia de la industrializacion de los talleres de calzado, provocéd
entre varias secuelas el incremento acelerado de la poblacién y la consiguiente urba-
nizacién del municipio. Este crecimiento no planificado generaria importantes difi-
cultades para la ciudad en los afios siguientes: asentamientos irregulares, déficit en la
cobertura de servicios publicos y en la construccion de infraestructura basica, des-
truccion del patrimonio urbano arquitecténico, y empobrecimiento de las comunida-
des rurales.

Ante estos retos, en la mitad de los setenta con motivo del establecimiento
del Sistema Nacional de Planeacidn, se crearon las bases para la organizacién y fun-
cionamiento de un sistema de planeacidn local en Ledén. En 1977 se creo la Direc-
cion de Desarrollo Urbano y dos afios mas tarde se presenté el Plan Director de De-
sarrollo Urbano de Ledn. Una nueva versiéon del Plan Director seria presentada en
1981, donde adicionalmente, en coordinacion con el Gobierno del Estado, se elabo-
raria el Plan Municipal de Desarrollo Urbano. El Plan Director sufriria nuevas modi-
ficaciones durante 1986, 1991 y 1995, incluyéndose en su dltima actualizacién —
por primera vez— la totalidad del territorio municipal (la ciudad de Ledn con su
zona metropolitana). Esta constante renovacidn del Plan Director es muestra de una
preocupacién continua de los diferentes encargados de la planeacién urbana por
mantener vigente dicho plan. De hecho son muy pocos los municipios urbanos
medios en México, en los que desde una fase temprana del desarrollo urbano, hubo
una conciencia de planeacion y esfuerzos por llevar a cabo esta actividad.

El IMPLAN

Si bien esta es una caracteristica del desarrollo municipal de Ledn, cabe mencionar
que es en la década de referencia del estudio, en la que el esfuerzo se intensifica.
Desde su fundacién en 1989, la Direccion de Desarrollo Urbano se encargo de las
tareas de planeacién, desarrollo y control en materia urbana. No obstante, dado el
cariz trianual de las administraciones municipales, las politicas y programas surgidos
de esta Direccion eran sumamente limitados, con poca continuidad y sin posibilidad
de evaluacidn en el largo plazo. Por estos motivos en 1993, con base en otras expe-
riencias municipales de América Latina, se fundé el Instituto Municipal de Planea-
cién (IMPLAN). En su primera etapa (1993-1996), el instituto dirigié sus esfuerzos
exclusivamente hacia la planeacién urbana, sin embargo su labor no fue muy exito-
sa, debido, entre otros aspectos, a los cambios constantes en su direccion y los limi-
tados recursos materiales y humanos con los que cont6.!

21En su origen, el yppan €Stuvo integrado unicamente por cuatro elementos: 1 Director Ge-
neral y 3 subalternos. En la actualidad el Instituto cuenta con un personal de 38 personas. El mayor
crecimiento en la plantilla ocurrio entre los afios de 1996 y 1997,
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El Sistema de Planeacion Estratégica Integral

A partir de 1996 el Instituto se da a la tarea de crear un Sistema Municipal de Pla-
neacion, con el propésito de coordinar las acciones de las distintas agencias del go-
bierno municipal y ademas, integrar dentro de este proceso a la sociedad en su con-
junto. El proposito de este sistema era generar una planeacion integral, participativa,
estratégica y aplicada.”

1) Integral, porque pretende una visién conjunta de la ciudad, la sociedad, la
region y el territorio como una unidad inseparable.
2) Participativa, porque parte de la idea de acciones concertadas entre la socie-

dad civil, grupos técnicos urbanistas y la autoridad politica. Se trataba asi
también de generar un desarrollo urbano sostenido, de largo plazo, que tras-
cienda los periodos de gobierno.

3) Planeacién-accidén, intentando enlazar la micro planeaciéon (necesidades de
corto plazo en barrios y colonias) con la macro planeacién (estrategias de
largo plazo en centros urbanos y regiones).

4) Estratégica, a partir de un proyecto comun de los habitantes, con una vision a
futuro de lo que se desea cambiar, mejorar y conservar.

Al interior del IMPLAN, esta nueva responsabilidad conllevo a un redimensio-
namiento de su estructura, inicialmente parecida a la de una dependencia municipal,
para convertirse en un centro académico de investigacion, planeacion y participacion
ciudadana, constituido como un organismo descentralizado con autonomia relativa y
TECUISOS Propios.

Estructura organica del Sistema de Planeacion y el papel
del IMPLAN dentro de éste

El Sistema de Planeacion Ciudadana esta integrado por los siguientes actores:

al El H. Ayuntamiento. Organo méaximo de decision.

b) El Presidente Municipal. Responsable de la instrumentacién de las decisio-
nes acordadas.

c) Consejo Consultivo de Planeacién. Organo consultivo ciudadano auxiliar del
ayuntamiento.

d) El Consejo para la Planeacién del Desarrollo Municipal. Estructura de con-
sulta y priorizacion ciudadana, constituido por comités de colonias y comu-
nidades.

2 IMPLAN> Programa de operacion y desarrollo 1998-2001, Leén, 1998.
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e) El Instituto Municipal de Planeacién. Organo técnico descentralizado, asesor
del Ayuntamiento y centro de la participacién ciudadana, con funciones de
coordinacion en el sistema de Planeacion (véase grafica 10).

La participacion del IMPLAN dentro del Sistema de Planeacién lo proyectan
mas alla de un mero centro de planeacién urbana, al desempefiar cuatro grandes ru-
bros de actividad:

P

El Instituto es promotor de la Participacién ciudadana.

2. Auxilia a la Presidencia Municipal en la elaboracién de documentos técni-
cos-cientificos, en las areas de investigacion, planeacion y disefio. Su labor
es traducir las necesidades y acuerdos ciudadanos, traduciéndolos en orienta-
ciones generales, técnicamente sustentables.

3. Facilita la coordinacién de acciones entre las dependencias de la administra-
cién para potenciar los recursos y eficientar la instrumentacién de obras.
4. Un aspecto importante del IMPLAN es la autonomia relativa con la que cuen-

ta, con lo cual se busca trascender a los intereses politicos y de grupo.

En términos formales, el Sistema Municipal de Planeacién constituye un
nuevo marco institucional a través del cual los diferentes actores locales (gobierno y
sociedad organizada) son capaces de tomar decisiones sustantivas concernientes al
desarrollo presente y futuro de Ledn. Debido a este atributo, el IMPLAN debe garanti-
zar una autonomia y evitar su captura por parte de cualquier grupo politico o eco-
némico, al menos ésta ha sido la intencion desde su creacion.

La autonomia respecto a los grupos politicos y econémicos se ve reforzada
por su caracter de organismo publico descentralizado, lo cual lo dota de personalidad
Juridica y patrimonio propio. Otros factores que favorecen su independencia son
algunos cambios recientes en su reglamento interno:

. El Presidente Municipal cedié su atribucién que le permitia designar al Pre-
sidente del Instituto.
. El Consejo Consultivo de Planeacion deviene en el maximo drgano de deci-

sion del IMPLAN, a ¢l le corresponde: a) la eleccion del Presidente del Insti-
tuto, y b) la decision sobre la inclusion de nuevos miembros del Instituto

. El Consejo se renueva totalmente cada seis afios. Su renovacion es escalona-
da, la mitad del Consejo se renueva cada tres afios.

. Ningin miembro del Consejo puede ocupar simultaneamente algun puesto
publico.

. La integracion del Consejo es plural. Actualmente el Consejo esta constitui-

do por dos representantes del sector inmobiliario, dos de la construccién, el
resto de los de los integrantes son miembros del sector obrero (1), educativo
(2), empresarial (1), zapatero (1), curtidor (1), mujeres empresarias (1), el
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Grdfica 10

Estructura orgénica del sistema municipal de planeacion
Funciones del IMPLAN dentro del sistema
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Fuente: IMPLAN_ Programa de operacién y desarrollo 1998-2001.
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Colegio de Abogados (1), academico (1), y algunos otros (en total el Consejo
est4 conformado por 20 representantes).

Al parecer la conformacién plural del Instituto, asi como su constante reno-
vacion, parecen ser condiciones ineludibles, aunque no necesariamente suficientes,
para consolidar la independencia del Instituto. De hecho, la conformacién plural del
Consejo es un hecho reciente (1997); anteriormente la mayoria de sus miembros
tenfan fuertes vinculos con los constructores y agencias inmobiliarias mas impor-
tantes de la region, por lo que la creacion de reglas formales e informales tendientes
al aseguramiento de la representatividad homogénea del Consejo es el siguiente paso
en la consolidacion del IMPLAN.

El IMPLAN y el funcionamiento del Sistema de Planeacidn Estratégica signi-
fican un cambio importante de la manera en cémo venia ocurriendo la planeacion en
Ledn; 2por primera vez existe un organo técnico especializado y dedicado exclusiva-
mente™ a la planeacién micro-macro, de corto y largo plazo. Por tanto, estamos en
presencia de un nuevo marco institucional que busca garantizar una mayor raciona-
lidad técnica en el uso de los recursos destinados al desarrollo urbano de Leoén. El
gran reto que enfrenta este marco normativo es su perfeccionamiento y consolida-
cion como autoridad maxima en los afios futuros, donde la tension entre autonomia y
la legitimidad de las acciones emprendidas por el instituto, estaran constantemente
en el centro de intereses encontrados.

La Politica Social

El municipio de Ledn también ha sido innovador en aspectos relacionados a la he-
chura de las politicas y programas sociales. Cabe mencionar que desde 1989 ante la
ausencia de recursos del programa social federal mas importante (Pronasol), el go-
bierno municipal intent6 llevar a cabo actividades de atencién a los grupos mas ne-
cesitados mediante la cooperacion ciudadana, partiendo de los esquemas de partici-
pacién ya mencionados en un apartado anterior. Poco a poco en ese mismo trienio y
con mayor razén en periodos posteriores, los recursos de programas federales fueron
fluyendo al municipio. Estos recursos se canalizaron a través del sistema de partici-
pacioén social, esta ha sido una caracteristica que se observa a lo largo de toda la de-
cada de estudio.

En 1996 el gobierno federal profundizé el proceso de descentralizacion del
gasto social hacia los érdenes estatal y municipal de gobierno. Para la mayoria de los
municipios esta instancia significé una inyeccién muy significativa de recursos dado
que las finanzas locales en un porcentaje importante eran consumidas por el pago del
gasto corriente. Para Leon la transferencia de recursos ciertamente ha sido relevante.

23 Anteriormente, se encargaba la elaboracion de la planeacion de las distintas areas de poli-
tica de la administracién municipal a diferentes instituciones académicas, manteniéndose desligados,
de este modo, la planeacion de la implementacién.
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En promedio de 1995 a 1998 los fondos descentralizados han representado 30% de
los ingresos totales municipales, 64% de los ingresos directos y 64% de las partici-
paciones. Es decir, de cada peso que el municipio obtuvo via participaciones o in-
gresos propios, recibié 64 centavos por concepto de la politica social descentraliza-
da. Por el lado del gasto, el impacto de esta instancia también ha sido significativo.
En promedio, para los afios definidos, los recursos descentralizados han equivalido
al 30% de los egresos totales municipales, 49% del gasto en operacion y 134% al
gasto de inversién. Es en este ultimo punto donde se realza la importancia de la ins-
tancia municipal, ya que en términos cuantitativos ha permitido mas que duplicar la
cantidad de recursos que Leodn aplicaba a la construccién de obra piblica social.

Se cuenta con poca informacion sobre los montos de recursos para progra-
mas sociales entre 1989 y 1994. Sin embargo si se contrastan el tipo de obras desa-
rrolladas en 1995, con las hechas en 1998 (véase graficas 12 y 13), dos cosas resul-
tan claras: la infraestructura municipal ha sido histéricamente el rubro de inversion
que mds recursos ha concentrado, ademas con el paso de los afios la tajada del pastel
presupuestal se ha incrementado.

A raiz del proceso descentralizador de 1996, el municipio mexicano se cons-
tituyd en el verdadero instrumentador de la politica social. La politica descentraliza-
dora ciertamente transfirid la administracién, aplicacion y buena parte del control de
esta politica al municipio, aunque existen particularidades para el caso de Ledn que
conviene resaltar. En primer lugar, de manera paralela a la descentralizacién federal,
el gobierno del estado de Guanajuato ha desarrollado su propia politica de transfe-
rencia de recursos con ¢l fin de promover el fortalecimiento institucional y el desa-
rrollo econdomico de los municipios de la entidad. Para Ledn, como para el resto de
los municipios de este estado, la contribucién estatal en la bolsa primero del Fondo
de Desarrollo Social Municipal (FDSM), y posteriormente en la del Fondo de Aporta-
ciones para la Infraestructura Social Municipal (FAISM), ha servido para contrarrestar
los efectos de la crisis econémica de 1995 permitiendo mantener el nivel de gasto
social del municipio. La participacion del estado ha sido tan importante, que por
cada peso transferido por la federacién al municipio, el estado ha aportado en pro-
medio $1.10. En la experiencia nacional reciente, sélo el gobierno del Estado de
Guanajuato ha mostrado esta voluntad por apoyar el desarrollo de sus municipios
(véase grafica 11).

Otra particularidad del caso de Ledn es que desde el inicio de la descentrali-
zacidén de recursos para la politica social, la politica fue adaptada a la estructura or-
ganica-institucional presente en el municipio. Al inicio, la federacidn, a través de la
Sedesol, exigid que la operacién y manejo de los recursos del FDSM estuvieran di-
rectamente bajo el control de las autoridades municipales y sus comunidades a tra-
vés del Consejo de Desarrollo Municipal (CDM). La integracion plural de este 6rgano
de participacion ciudadana buscaba que la gente expresara y priorizara sus necesida-
des. Sin embargo, en el caso de Ledn, este tipo de estructuras nunca fueron creadas
debido a que el municipio poseia sus propios mecanismos de participacion clara-
mente definidos en el COPLADEM como ya se describio anteriormente. De este modo,
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lo que en otros lugares fue comenzar de cero en el aspecto de la introduccién de la
participacion ciudadana en las decisiones gubernamentales, en Ledn, debido a su
experiencia previa, los costos de aprendizaje y adaptacién fueron practicamente nu-
los, por lo que este municipio pudo capitalizar casi de inmediato los beneficios que
trajo consigo la descentralizaciéon del gasto social.

La politica social como ya se ha mencionado, se ha basado claramente en los

esquemas de participacion social. Ahora bien este sistema no ha estado exento de
problemas. Entre ellos se pueden destacar:

a)

b)

c)

d)

La participacion no pareceria estar tan extendida ya que en los comités (uni-
dades basicas de participacién ciudadana) sélo participa de una forma per-
manente y efectiva un bajo porcentaje de la poblacidn a la que se representa.
Este hecho afecta la representatividad y legitimidad de las decisiones del
sistema, ademas muchos de estos representantes tienden a mantenerse por
largo tiempo, constituyéndose poco a poco en una especie de lideres corpo-
rativos.

A lo largo de los tres periodos de gobierno la intensidad y espontaneidad de
la participacién ha variado. Daria incluso la impresion —a partir de entre-
vistas realizadas en diversos momentos de la década— que el entusiasmo y
dinamismo con el que ha funcionado el proceso, tiende a decaer.

Debido a que el tiempo de respuesta a los problemas de las comunidades es
relativamente largo y no necesariamente favorable a las aspiraciones de
ciertos grupos, existen incentivos para que los lideres comunitarios presionen
politicamente al municipio (por ejemplo por medio de plantones) y obtengan
por esta via, lo que por medio del sistema de participacién se les habia nega-
do. Es evidente que este proceso a la larga puede desactivar cada vez mas la
motivacién por canalizar las demandas a través del sistema.

Hay una logica desigualdad en las necesidades planteadas por los diversos
grupos. En lo que unos requieren infraestructura basica, otros requieren ser-
vicios de mayor calidad y especializaciéon. Para que el sistema de participa-
cién social siga funcionando se requiere atender a todo tipo de grupos, sin
embargo esto impide priorizar claramente a los grupos mas necesitados. El
sistema de participacién se enfrenta a dilemas para su desarrollo posterior. Si
se priorizan las necesidades sociales, el sistema de participacion puede frac-
turarse en algunos sectores de la poblacién; por el contrario si a toda costa se
quiere mantener activo el sistema, se corre el riesgo de no privilegiar a quie-
nes mas necesitan de los recursos.
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Grdfica 11

Participacion % estatal y federal en el FDSMy
FAISM, 1996-1998
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Fuente: Elaboracion propia con base en Periddico Oficial del Estado de Guana-
juato, Guanajuato, 18 de julio de 1995; 9 de febrero de 1996; y 14 de
febrero de 1997.

Grdfica 12

Rubros de Inversion del PRONASOL en Leén, 1995
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Fuente: Elaboracién propia con base en CODEREG. Resumen del cierre de ejerci-
cio de los recursos del FDsM, 1995.
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Grdfica 13

Rubros de Inversion del FAISM en Leén, 1998
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Fuente: Elaboracién propia con base en Ayuntamiento de Leon, “Distribucién
de los recursos del FISM” 1998,

Observaciones finales preliminares

A partir de la revision de la evolucién de la gestion publica del municipio de Leon se
pueden extraer si no conclusiones, al menos algunas observaciones preliminares:

@)

b)

Al inicio de la década estudiada se observa un claro proceso de desinstitu-
cionalizacion en los arreglos tradicionales de la gestion local. La alternancia
marcd un nuevo modelo de regulacion en la hechura de politicas publicas,
caracterizado por la participacion creciente de agentes no gubernamentales
en la hechura de politicas. Las diversas innovaciones han logrado mantenerse
y sobrevivir en el tiempo, sin embargo no queda claro si esta sobrevivencia
significa que se han mantenido en el mismo nivel de intensidad. Dicho de
otra forma, no es evidente que los aprendizajes de politica (policy learning
process) hayan sido plenamente incorporados como un nuevo marco Institu-
cional o hayan sufrido retrocesos en el tiempo, recuperando por ejemplo al-
gunas modalidades de los arreglos tradicionales como podria ser la organiza-
cion corporativa de la participacién ciudadana.

Es evidente que el municipio de Ledn destaca en el escenario nacional por su

capacidad para haber implantado un proyecto altamente innovador en todos
los ambitos de un gobierno municipal: (i) Nuevos sistemas de gestion que se
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d)

han afinado y perfeccionado a lo largo de la década de analisis. (ii) Nuevo
marco de regulacion y legislacidén que permite mayor orden normativo y cer-
tidumbre tanto para los funcionarios municipales como para la ciudadania en
general. (iii) Una evolucion de la agenda de politicas publicas que ha dejado
atras la concepcidn del municipio como una agencia solo prestadora de ser-
vicios, para convertirse en un agente promotor del desarrollo y el bienestar
local. (iv) Por ultimo la creacién y desarrollo de sofisticados sistemas de par-
ticipacion ciudadana que han generado un cierta cultura de accién publica lo-
cal, en la que no cabe pensar en la imposicién de decisiones de una forma
vertical por parte de las autoridades municipales.

Las caracteristicas de la gestién municipal de Ledn se pueden sintetizar en:
continuidad; innovacion gubernamental; eficiencia en la gestidn; cogestién
de programas y politicas publicas; y expansion creciente de la agenda de po-
liticas publicas.

Aun cuando todo apunta a afirmar que el proyecto innovador de Ledn se ha
consolidado, habria elementos que no necesariamente apuntan en ese sentido.
Se observa por ejemplo, que de un periodo a otro se ha generado intensa-
mente la preocupacién por innovar “de una manera diferente y propia” mas
que potenciar las innovaciones anteriores. La buisqueda de un “sello propio”
no ha permitido que la continuidad general, se traduzca en consolidaciones
internas de sistemas y programas determinados. Ademas, la continuidad
tampoco ha significado la permanencia de cuadros medios y superiores. Pa-
receria que el juego de camarillas politicas al interior del PAN, en la medida
que se mantiene el poder, se esta intensificando. Esto genera rupturas (fue el
caso por ejemplo en la eleccién del dltimo candidato a la presidencia muni-
cipal al interior del partido).

El sistema de participacion ciudadana, altamente innovador en el escenario
mexicano, podria estar entrando en un proceso de agotamiento. Si bien al fi-
nal del periodo hay mdas comités y se tiene una mayor reglamentacion y or-
den en la participacion, al parecer el entusiasmo y frecuencia de la participa-
cion estd decayendo. ;Esto se debe a la satisfaccion de las necesidades mas
resentidas por algunos grupos de la poblacidn? ;o se debe a que la cultura de
participacion social no ha logrado internalizarse por la ciudadania?. Se ob-
servan indicios de un proceso de corporativizacion de la participacion ciuda-
dana, ;se trata tan s6lo de un vicio temporal ante la momentanea caida en la
intensidad de la participacion? ;o estamos asistiendo al agotamiento del mo-
delo de participacion abierta y espontanea, y regresando a un sistema neo-
corporativo?
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P Se dice que el poder desgasta. Si bien la eficiencia en la gestion interna del
municipio de Ledn no ha decaido, es probable que los esquemas de partici-
pacion social y la mistica de cooperacion y armonia interna si estén en proce-
so de desgaste. Si asi fuera ;qué opciones quedan? ;es necesario acaso que €l
PAN pierda pronto para que sea capaz de renovarse? /es posible que cualquier
partido en el poder en este pais en la medida que se prolonga en el tiempo, va
adquiriendo caracteristicas similares al PrRI?. Todas estas son preguntas que
no pueden a partir de este estudio todavia responderse, sin embargo quedan
en la agenda pendiente, tanto de fases posteriores de este estudio, como de
ampliacion de las observaciones a través del tiempo.

Como se menciond al inicio de este documento, aqui s6lo se presenta una
primera aproximacidn al estudio longitudinal del cambio institucional en el ambito
de municipios urbanos. Sera necesario integrar el estudio de otros casos durante un
periodo similar, con el objeto de ampliar las observaciones y construir conclusiones
mas solidas. Este sera el objeto de las siguientes fases del presente proyecto.
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