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Resumen

Los procesos de innovacion son un medio para lograr la adaptacion de las administraciones
municipales a un entorno dindmico y poco pronosticable. No obstante, es necesario que las
innovaciones sean herramientas para la creacion de valor publico, esto es, que respondan
fehacientemente a las necesidades o preferencias de los ciudadanos. El objetivo del trabajo fue
analizar la funcion de las dindmicas de innovacién en la creacion de valor pablico en gobiernos
municipales de México. En la metodologia se propone un modelo analitico de innovacion en la
gestion pablica y se evaltan las bases datos del premio Gobierno y Gestién Local 2001-2014. Se
encontré que los municipios mexicanos propugnan por innovaciones de servicios pero sin una
creacion de valor publico. Las innovaciones que buscan establecer vinculos con los ciudadanos se

observan escasas y con tendencia a la baja.
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Abstract

Innovation processes are a means to achieve the adaptation of municipal administrations to a little
predictable and dynamic environment. However, it is necessary that the innovations are tools for
the creation of public value, i.e., to respond reliably to the needs and preferences of citizens. The
objective of the work was to analyse the role of the dynamics of innovation in creating public
value in the municipal governments of Mexico. In methodology is proposed an analytical model
of innovation in public management and databases evaluated data from the Government and
Local Management Award 2001-2014. Was found that Mexican municipalities advocate for
innovations in services, but a creation of public value. Innovations that seek to establish links

with the citizens there are scarce and declining trend.

Key words: innovation, public management, public value.
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Introduccion

En México la evolucion del régimen neoliberal y la intensificacion del proceso globalizador han
generado cambios socioecondmicos y politicos en las sociedades locales. Hoy en dia, los
territorios municipales experimentan diversas tensiones, se encuentran en constante
transformacion, respondiendo recurrentemente a las perturbaciones que reciben del entorno
(Caravaca et al., 2005). En tal sentido, los gobiernos locales enfrentan el reto de encontrar
modelos de desarrollo capaces de garantizar e integrar competitividad econdémica, bienestar
social y sustentabilidad en sus respectivas jurisdicciones (Echeverri et al., 2003; Caravaca et al.,
2005).

Aunado a lo anterior, la tendencia descentralizadora esta aumentando las responsabilidades de los
gobiernos locales, transfiriendo funciones de los niveles federales y estatales a las jurisdicciones

municipales con el objetivo de aumentar la capacidad de los municipios para tomar las decisiones
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relevantes en relacién a sus diferentes opciones de desarrollo y al disefio-ejecucion de politicas
(Boisier, 2001). No obstante, esto significa un gran reto si se consideran las sustanciales
restricciones de las administraciones municipales mexicanas: débil marco normativo, bajo nivel
de profesionalizacidn de gobernantes y funcionarios, restricciones presupuestales, cortos periodos

de gestion, inseguridad y corrupcion (Torres, 2012).

Ante este panorama, los municipios mexicanos se ven presionados; por un lado, se les exige
impulsar procesos de desarrollo y crecimiento econémico, y por otro, reducir el gasto publico y
racionalizar el uso de los recursos. En correlacion, diferentes propuestas teéricas han subrayado
el papel de los proceso de innovacion como medio para lograr la adaptacion de las
administraciones municipales a un entorno dinamico y poco pronosticable (Ramirez-Alujas,
2010).

La innovacion facilita la respuesta a cambios del entorno, permitiendo la adaptacion. Ademas,
permite la valorizacion y aprovechamiento eficiente de los recursos. Entendida como una
novedad axiologica, se genera en un contexto social de individuos que interactdan y establecen
acuerdos valorativos acerca de un conocimiento innovador (Rodriguez, 2008). La innovacion se
considera un factor que condiciona la permanencia en el tiempo de organizaciones publicas y

privadas, en la medida que permite responder con éxito a las transformaciones del entorno.

La innovacién en la gestion publica apela a la generacion de nuevas ideas capaces de mejorar el
desempefio de las administraciones publicas, haciéndolas mas eficientes y eficaces. De igual
forma, tiene que ver con la consecucién de impactos positivos que contribuyan a la creacion de
valor para la sociedad (valor publico). La innovacién permite que las administraciones publicas
mejoren la prestacion de servicios y fortalezcan el vinculo entre el gobierno y otros actores, como

pueden ser la ONG, las empresas privadas o la sociedad civil (Ramirez-Alujas, 2012).

Los procesos de innovacion en la gestion publica pueden ir desde la introduccion de un nuevo
servicio 0 mejora en la calidad de uno existente, hasta nuevas formas de relacionarse con actores
externos interesados en participar en los procesos decisivos. Los procesos de innovacion
atraviesan por cambios estructurales que favorecen la apertura de espacios de participacion,
modificaciones en las rutinas de prestacion de servicios, reformas en politicas publicas y

adopcion de tecnologias de informacion y comunicacion (Windrum, 2008).
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De igual manera, ante la creciente demanda de autonomia por parte de la sociedad civil, buscando
intervenir en la toma de decisiones sobre temas que directamente le afectan, y ante su solicitud de
un servicio publico mas personalizado y adaptado a sus necesidades, sobresalen los procesos de
innovacion en la gestion publica, dirigidos a motivar procesos de gobernanza local, transparencia,
probidad y participacion ciudadana (Boisier, 2010; Ramirez-Alujas, 2010). En suma, dichos

procesos buscan innovar en la administracion pablica para generar “valor publico”.

El valor publico consiste en el reconocimiento ciudadano de que los servicios ofrecidos por los
gobiernos son de calidad y responden fehacientemente a sus necesidades o preferencias.
Esencialmente, las administraciones publicas crean valor en la forma como producen los
servicios: mediante el didlogo, el consenso, la cooperacion, la co-creacidn y la participacion
social. Se trata de respuestas construidas colectivamente para solucionar problemas relevantes de

los ciudadanos, haciendo que la innovacion de orden relacional sea fundamental.

Al respecto, en México desde el afio 2001 el Premio Gobierno y Gestion Local,! recoge
experiencias exitosas referentes a innovaciones en la gestion publica municipal. El interés de la
presente investigacion consiste en realizar un meta-anélisis de estas experiencias (de 2001 a
2014), tratando de responder a las siguientes preguntas de investigacion: ¢en qué grado los
municipios mexicanos estan innovando para la creacién de un valor publico? y ¢cual es el papel
de la innovacidn en la creacion de valor publico en los gobiernos municipales de México? En
correspondencia, los objetivos son: a) analizar las dinamicas de innovacion de los gobiernos
municipales de Meéxico; b) examinar la funcion de las dindmicas de innovacion en la creacion de

valor pablico en gobiernos municipales de México.

METODOLOGIA

La metodologia de trabajo fue secuencial en dos etapas y se dedico al andlisis de las bases de

datos del Premio Gobierno y Gestion Local (www.premiomunicipal.org.mx). Se trata de una

estrategia promovida por el CIDE que busca identificar, analizar, reconocer y difundir las

tAuspiciado por el Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas (CIDE), Centro de Investigacion e
Innovacién en Tecnologias de la Informacién y Comunicacién (INFOTEC), El Colegio de la Frontera Norte
(COLEF), la Universidad de Guadalajara (UdeG), el Colegio Mexiquense (CMQ) y el Centro
Interdisciplinario de Estudios Metropolitanos (Centro Met).

Vol. 5, Nim. 9 Enero - Junio 2016 RICSH


http://www.premiomunicipal.org.mx/

Revista Iberoamericana de las Ciencias Sociales y Humanisticas ISSN: 2395-7972

mejores experiencias de gobierno local, para contribuir a su institucionalizacion y al desarrollo de
mejores practicas democraticas y de gestion. EI Premio se enfoca al reconocimiento de
programas Yy politicas gubernamentales locales que en el transcurso de por lo menos un afio,
muestren un impacto positivo y sobresaliente en su disefio e implementacion. Las bases de datos

analizadas fueron las del periodo 2001-2014.

En la primera etapa se identificaron los procesos de innovacién generados por los gobiernos
municipales a partir del modelo propuesto en la figura 1. No obstante, es necesario ponderar dos
consideraciones al respecto: a) la innovacion promueve la eficiencia de los gobiernos locales, via
la utilizacion racional y eficiente de los recursos para el aumento de la productividad; b) la
innovacion es un proceso creativo de conocimientos y valores que se efectla en un contexto
social. En esencia, toda innovacion conlleva beneficios econdmicos, pero también genera

externalidades sociales, culturales o ambientales (Ayestaran, 2011; Alburquerque, 2008).

La innovacion de servicios tiene que ver con la introduccion de un nuevo servicio, la mejora de la
calidad en uno existente, y alteraciones o cambios en las formas de proveer servicios publicos. La
innovacion estructural refiere cambios en las estructuras organizativas, en las practicas de

gestion, asociadas a nuevas formas de jerarquizacién y administracion.

Las innovaciones relacionales implican cambios en la forma de interaccién de los agentes
gubernamentales con actores econdmicos, politicos y sociales. Por su parte, la innovacién
institucional indica modificaciones en los marcos normativos que regulan la interaccién entre
actores, por ejemplo: politicas publicas, reformas, nuevos programas y proyectos (Windrum,
2008; Montes de Oca, 2014). En la tabla | se puede observar la correspondencia entre tipos de

innovacion propuestos y las categorias de evaluacion del Premio Gobierno y Gestion Local.
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DINAMICAS DE INNOVACION EN LA GESTION PUBLICA

L J

TIPOS

Servicios Estructural Relacional Normativa

k J

APROVECHAMIENTO EFICIENTE DE RECURSOS:
Econdmicos, Humanos, Tecnologicos, Capital social, etc.

CREACION DE VALOR PUBLICO

Figura 1. Innovacién y creacion de valor publico.
Fuente: elaboracion propia.

En una segunda etapa se examino el papel de las innovaciones en la creacién de valor publico,
partiendo del entendido de que las cuatro formas de innovacion son indispensables; no obstante,
un peso importante recae en las de tipo relacional porque es un indicador del grado en que los
gobiernos toman en cuenta opiniones, intereses y necesidades de los ciudadanos, pero ademas
porque legitima las acciones de las distintas organizaciones publicas. Aqui resultan esenciales
nuevas formas de participacion ciudadana, procesos de transparencia y rendicion de cuentas, co-

creacion y co-disefio de programas y politicas publicas, entre otras.

Los vinculos de colaboracion entre los gobiernos y otros actores, permiten crear una red por
donde fluyen informacion, ideas y conocimiento. Constituyen la base para la construccion de
procesos de innovacion. Con la interaccion continua se promueven actitudes de confianza que
facilitan la sociabilizacion y distribucion del conocimiento novedoso, en especial el de tipo tacito,
que por naturaleza es el méas dificil de comunicar. Ademas, la interaccion sustentada en la

confianza reduce costos de transaccién e incertidumbre (Caravaca et al. 2005; Boschma, 2005).
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Las redes de colaboracion entre gobierno, actores econémicos y sociedad civil, constituyen la
base para superar las deficiencias de los procedimientos centralizados, verticales e inconsultos del
pasado. Permiten aprovechar la creatividad y potencial de los ciudadanos en la solucion de
problemas publicos, comprometiéndoles y haciéndoles corresponsables. Ademas, promueven el
surgimiento de una sinergia cognitiva, esto es, la capacidad colectiva para realizar acciones en
comun sobre la base de una misma interpretacion de la realidad y de sus posibilidades de cambio
(Boisier, 2010).
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Tabla I. Tipos de innovacién y categorias de analisis de acuerdo con Premio Gobierno y Gestion Local

Tipo de Innovacioén Categorias del Premio Gobierno y Gestion Local

Servicios Publicos

Infraestructura municipal e imagen
Politica social

Educacion, cultura y deporte
Servicios
Salud publica

Seguridad publica y proteccién civil

Conservacion ecolégica

Desarrollo econémico con criterio de sustentabilidad

Modernizacién administrativa
Estructural Modernizacion financiera

Reconocimiento especial al Fortalecimiento Municipal

Participacion ciudadana
Relacional
Transparencia y rendicion de cuentas

Planeacién urbana
Normativa
Desarrollo municipal

Fuente: elaboracion propia.
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RESULTADOS Y DISCUSION

La innovacion detenta cuatro atributos de interaccion: aprendizaje que impulsa el
comportamiento colectivo que favorece sinergias, cohesion social, organizacion y auto-
regulacion de las relaciones; conocimiento que conlleva acumulacién, diseminacion de
experiencias, procedimientos intra e inter organizativos; eficiencia que direcciona adopcion-
adaptacion innovativa en servicios, normatividad y estructura; la etapa organizativa que necesita
de la cooperacion-colaboracion de los actores sociales, politicos y econémicos como mecanismo

de socializacion del conocimiento, e instituciones relacionadas.

Ademas de lo anterior, la innovacién como novedad axioldgica siempre es cualitativa, es decir,
conlleva una apreciacion subjetiva del sujeto, que se objetiva mediante el acto de convenir, de
acordar al interior de la colectividad, esto es, de producir un imaginario comun. Como fenémeno
colectivo, la innovacién es promovida por la interaccion de actores, es decir, se construye y
transfiere mediante relaciones interpersonales. Una red densa de interaccion facilita procesos de

innovacion (Ayestaran, 2011; Caravaca et al. 2005; Rodriguez, 2008).

La diseminacion social de una cultura innovadora conlleva considerar la conformacién de una
estructura racional dindmica que integre a los actores. Las innovaciones son factores que
introducen transformaciones en las esferas organizativas e institucionales locales, impulsan el

cambio economico y el bienestar social.

Innovaciones en los gobiernos locales de México

Las innovaciones en los gobiernos municipales de México delinean una continua disputa por
permanecer vigentes en un entorno de constantes transformaciones. La relevancia de la
innovacion en servicios se reflejo6 en mejoras en la prestacion de servicios publicos
(infraestructura, salud, bienestar social, cultura, deporte, etcétera), y la inclusion de otros

novedosos, principalmente en temas relacionados con el cuidado al medio ambiente.
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En los aspectos estructurales destacan nuevas formas de organizacion interna, creacion de nuevos
departamentos, adopcion de sistemas de control presupuestal y modernizacion tecnolégica, que
buscan mayor eficiencia y eficacia en las actividades administrativas. En lo normativo, destacan
planes, programas y politicas que buscan promover procesos de desarrollo local, desde nuevas
perspectivas: sustentables, enddgenas, transversales y multisectoriales. En la innovacion
relacional sobresalen iniciativas que tratan de crear y fortalecer vinculos con los ciudadanos:
audiencias publicas, observatorios ciudadanos, creacion de consejos ciudadanos, presupuestos

participativos, entre otros.

Sin soslayar la importancia de los cuatro tipos de innovacion, se encontré que los gobiernos
municipales de México otorgan un lugar primordial a la innovacién en servicios (ver grafico 1),
después se preocupan por las innovaciones estructurales e institucionales y, en ultimo lugar, por
las de tipo relacional. Este comportamiento ha permanecido sin cambios importantes por méas de
una década. Esto evidencia poco interés de los agentes gubernamentales en propiciar una gestion

municipal en estrecho vinculo con la sociedad a la que sirven.

SERVICIOS ESTRUCTURAL  —@—RELACIONAL INSTITUCIONAL
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Gréafico 1. Tipos de innovacién en los gobiernos municipales de México.

Fuente: elaboracion propia, a partir de Premio Gobierno y Gestion Local 2001-2014.
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Es evidente el peso de las innovaciones en servicios, dado que constituye la razon de ser de las
administraciones municipales; la prestacion de servicios publicos es el eje que estructura sus
funciones. No obstante, lo mostrado en el grafico 1 refleja que en los municipios mexicanos
predomina una prestacion de servicios bajo el modelo “desde la oferta”, dejando las iniciativas y
gestion para el desarrollo municipal en manos de los agentes publicos. Lo anterior crea
distorsiones en el vinculo Estado-sociedad, esto es, actitudes donde la sociedad cree que las
soluciones a sus necesidades estan en manos exclusivas de las administraciones municipales y
que como ciudadanos solo tienen un papel pasivo, enajenando su iniciativa y capacidades de

autogestion (Echeverri y Ribero, 2002, p. 135).

Innovacién relacional y creacidn de valor publico en los gobiernos municipales de México

Desde la perspectiva del valor publico, las innovaciones relacionales constituyen un indicador del
interés de los gobiernos municipales por proveer servicios publicos atendiendo a las expectativas,
intereses y niveles de satisfaccion de los ciudadanos. Expresa también el grado de transicion
desde un modelo basado en la “oferta” de servicios ptblicos a otro sustentado en la “demanda”,
donde la iniciativa, la gestion y el liderazgo del desarrollo y construccion de bienes publicos

reposan en los agentes privados, comunitarios y de la sociedad civil.

En la creacién de valor publico son determinantes cuatro etapas: 1) definir quiénes son los
beneficiarios en relacion con los servicios que genera la administracién municipal; 2) conocer las
necesidades de estos beneficiarios potenciales; 3) definir y llevar a cabo acciones concretas para
incrementar los niveles de satisfaccion, ya sea con mejoras en el servicio, acciones de
informacién y sensibilizacién; 4) evaluar los niveles de satisfaccion con la calidad de los

productos y servicios proporcionados (IFE, 2012).

En este sentido, dentro de las innovaciones relacionales de los gobiernos municipales mexicanos,
los proyectos sobre participacion ciudadana y transparencia y rendicion de cuentas constituyen
guias sobre el grado en que las administraciones locales generan valor publico. Dado que son
mecanismos que vinculan a los representantes con los ciudadanos que los eligieron, permiten

aprender de ellos, de sus opiniones y expectativas.
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No obstante, como se puede observar en el grafico 2, los proyectos municipales que vinculan
gobierno con sociedad son escasos y con ligera tendencia a la baja. Estos datos son preocupantes
si se considera el nimero de municipios existentes en México (2 455).2 En términos de creacion
de valor publico, las iniciativas dentro del rubro “participacion ciudadana” favorecen una mejor
alineacion de actividades del gobierno y el sector publico con las necesidades de los ciudadanos,
promoviendo una red de servicios, articulada y adaptable hacia quienes va orientada. Por otro
lado, los proyectos vinculados a la “transparencia y rendicion de cuentas” permiten informar y
explicar a los ciudadanos las acciones realizadas por el gobierno municipal, es decir, contribuyen

a la evaluacion del accionar publico.

Es evidente que los gobiernos municipales tienen un largo camino que recorrer y enfrentan
importantes obstaculos en su trayectoria hacia la construccion de valor publico. Entre los mas
importantes se pueden mencionar: la aversion al riesgo, las cargas administrativas, la poca
capacidad de gestion, los horizontes de corto plazo, presupuestos reducidos, corrupcion, intereses

econdmicos, falta de liderazgo y falta de incentivos.

Las innovaciones de tipo relacional son fundamentales para el futuro de las organizaciones
publicas. La apertura gubernamental se convierte en un modo de compartir con los demas e
invitarles a participar mediante dos caminos posibles: a) desde el exterior hacia el interior
(cuando hace un mayor uso de ideas y tecnologias externas a su propio modelo); y b) desde el
interior hacia el exterior (cuando una organizacion permite que una parte de sus ideas y

tecnologias sean usadas por otras) (Ramirez-Alujas, 2012).

2De acuerdo con FENNAM, 2015.
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Grafico 2. Proyectos de Participacion ciudadana y Transparencia y rendicién de cuentas en
Gobiernos municipales de México.
Fuente: elaboracion propia, a partir de Premio Gobierno y Gestién Local 2001-2012.

Para que los gobiernos municipales generen valor puablico, tienen que adoptar una forma de
gestion basada en un enfoque de co-creacion, es decir, desplazarse desde la ejecucion de tareas y
proyectos (rutinarios) a “orquestar” procesos sistematicos de creacion de nuevas soluciones “con
las personas, no solo para ellas”, con los ciudadanos, no “para ellos” Sino “con ellos”. Se trata
de involucrar de manera mucho més directa a los ciudadanos, empresas y otros destinatarios
principales de los servicios publicos. Incluye aprovechar la creatividad y el potencial innovador
de los ciudadanos, invitdndoles a presentar sus propias ideas sobre como resolver los problemas

publicos o sociales (Ramirez-Alujas, 2012, pp. 35-37).

La creacion de valor publico incide en dos cualidades de la gestién publica municipal: las
politicas publicas e institucionalidad. La primera, incluye al conjunto de acciones que impulsa el
Gobierno, con finalidades concretas de concertacion, promocion y aprovechamiento de

potencialidades. La segunda, como instancia de naturaleza politica que facilita la participacion
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social, requiere concertacion de espacios publicos, convenciones, reglas, convergencia de

intereses, proyectos y cooperacion entre actores (Gonzalez et al., 2013).

El comun denominador entre politica publica e institucionalidad remite a la concertaciéon e
implica un proceso politico, una construccion social, por tanto, un cambio cultural. En tal sentido,
las innovaciones relacionales, expresan una posibilidad para la gestion del desarrollo municipal
bajo el argumento de la “creacion de valor”, aunque demanda un proceso creativo entre gobierno
y actores sociales, y con ello la basqueda de mecanismos para empatar prioridades
socioculturales, dindmica organizativa e institucional, ademés de recursos del municipio
(Gonzélez et al., 2013).

CONCLUSION

En un contexto de recurrentes crisis economicas, procesos de mayor democratizacion y creciente
exigencias de la ciudadania, los gobiernos municipales requieren la capacidad de innovar para
adaptarse exitosamente a estas transformaciones. La innovacion en la gestion publica dirime
cambios en servicios, estructura, relaciones e instituciones. La innovacion “per se” debe ser
entendida como un proceso que se concreta por las dinamicas de interaccion, como formas de
vinculo y construccion social de relaciones sociales. Conocimientos e interaccion constituyen el
andamiaje de la capacidad de innovacion, que desde ahora se asume axioldgica y cualitativa, pero

cuya consecucion solo es posible mediante el dialogo y el consenso en colectividad.

Los gobiernos municipales en México mostraron una intensa innovacion relacionada con mejoras
en la prestacion de servicios, después se preocupan por innovaciones en aspectos estructurales,
destacando nuevas formas de organizacion interna. En tercer lugar, se buscan cambios en temas
normativos: programas y politicas. Finalmente, el tipo de innovacién con menor nimero de casos
es la relacional, donde sobresalen iniciativas de participacién ciudadana y transparencia-rendicion
de cuentas. Para la creacion de valor publico, los gobiernos municipales deben proveer servicios
publicos atendiendo a las expectativas, intereses y niveles de satisfaccion de los ciudadanos. Es
determinante que conozcan las necesidades de los actores beneficiarios y que puedan evaluar los
niveles de satisfaccion con la calidad de los productos y servicios proporcionados. Lo anterior

permitiria un ejercicio de la gestion publica municipal con mayores niveles de eficiencia y
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eficacia, un mejor manejo de recursos publicos, elevar los niveles de transparencia y aumentar su
credibilidad.
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