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RESUMEN

Este articulo trata sobre las tendencias hacia la innovacion que experi-
mentaron los municipios de la Region Vil del Estado de México, en la
gestion de los residuos solidos. Asimismo describe la metodologia con
la cual se aproximé al objeto de estudio.
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ABSTRACT

This article treats on the tendencies towards the innovation that
experienced the municipalities of Region VII of the State of Mexico, in
the management of the solid remainders. Also it describes the
methodology with which one came near to the study object (public policy).
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INTRODUCCION

Existen al menos dos detonadores de cam-
bio en las realidades municipales en los
ultimos veinte afios en México; uno de ellos
es el relativo a la Reforma del Estado y es
de dimensiones globales. El otro es, aun-
que causado por las presiones del primero,
el relativo a la reforma constitucional del
articulo 115, ocurrida en 1983.

Ambos fenomenos han reconfigurado la
vida municipal, concretamente la manera
de atender la gestion de los asuntos de or-
den comun. Evidentemente el volumen de
recursos financieros ejercido por los gobier-
nos locales hoy es mas alto que en la déca-
da de los ochenta, la capacidad de
autorregulacion ha crecido enormemente,
los servicios publicos actualmente signifi-
can su terreno de actuacion cotidiana y la
fortaleza hacendaria, en algunos casos, es
mas notoria. Sin embargo, tantos elemen-
tos de orden material no nos permiten de-
tectar cambios mas finos, lo que represen-
ta para la investigacion municipalista una
ancha laguna.

En este estudio nos enfocamos a la innova-
cion en la gestion de los residuos sélidos de
los municipios que, de acuerdo con la
regionalizacion del gobierno estatal, confor-
man la region viI del Estado de México du-
rante el periodo 2000-2003." Municipios in-
tegrados de manera marginal a la dinamica
socioespacial de la Zona Metropolitana del
Valle de México; con escasa atencion por la
administracion federal e incipientes politicas
estatales tendientes a revertir las tendencias
de segregacion, dadas las carencias de ele-
mentos infraestructurales y de servicios pu-
blicos observadas.?
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Esta presentacion es una version sintética
de un reporte mayor, resultado de nuestra
participacion en la convocatoria de inves-
tigacion de la Universidad Auténoma del
Estado de México 2002. Hemos conside-
rado que la innovacion es una categoria
capaz de aportar elementos para visualizar
cualitativamente el cambio o la permanen-
cia de los gobiernos locales en el arreglo
tradicional del sistema politico mexicano.

Iniciamos con la discusion sobre la manera
en que ha sido asumida la administracion
publica, profesional y académicamente. Ello
nos permite asomarnos a los criterios con
que se amoldo tradicionalmente la practica
y la disciplina publiadministrativa, ademas
ofrece la posibilidad de desechar conceptos
rebasados por la realidad y precisar como
una categoria como innovacion es pertinen-
te para justipreciar el cambio politico.

En un segundo momento presentamos los
resultados del acopio y sistematizacion de
la informacion que se obtuvo en campo a
partir de la metodologia seguida por Enri-
que Cabrero (1995) en sus estudios sobre
la innovacion.

LA EVOLUCION DE LOS ENFOQUES EN
LA ADMINISTRACION PUBLICA

Para referirnos a los recientes cambios
epocales identificamos al Estado Gendar-
me, vigente en el siglo XIX y las primeras
décadas del xX, como aquel que se con-
fecciond en la idea de que su mision se
cumplia con la defensa del exterior y la
seguridad interna, por lo que bastaba con
las herramientas juridicas, concretamente
el derecho administrativo, para entender el
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desempefio del gobierno como brazo eje-
cutor de ese arreglo estatal.

Después de la Gran Depresion la tenden-
cia en la configuracion del Estado es inspi-
rada por los postulados del modelo
keynesiano, en el sentido de que se reco-
noce al gobierno como un agente econo-
mico, obligado a intervenir para atender las
fallas de mercado.

La insercion del gobierno en la economia
ocurrio a través de un despliegue en la pro-
duccion de bienes y servicios publicos, lo
que atizo6 rapidamente la idea y el modelo
de que el gobierno del Estado tenia su ra-
z6n de existir en la procuracion del bienes-
tar de la sociedad. Conocido, consecuen-
temente, como Estado de Bienestar, ademas
se autoconcibe como promotor del desa-
rrollo social y, para atender su cometido,
crece y complejiza su composicion. En esta
etapa sigue vigente el derecho como pode-
rosa herramienta de analisis. Los principa-
les problemas de la administracion publi-
ca siguen siendo, como acotar y sanear los
procesos administrativos en el marco de la
norma juridica.

Durante los primeros afios de la posguerra
ocurre un replanteamiento en muchas de
las areas del pensamiento, y la administra-
cion publica no es la excepcion; el enfo-
que derecho administrativista es puesto en
tela de juicio por sus limitaciones para ex-
plicar una realidad mas dindmica y mas
compleja.

En esta segunda mitad del siglo XX se co-
nocen las estructuras gubernamentales mas
grandes, propias del Estado de Bienestar,
lo que deriva en una evidente dispersion
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de la burocracia y de sus intereses; la otra
concepcion del Estado y su gobierno como
un ente monolitico es desplazada por una
vision que describe a las instituciones gu-
bernamentales como un conjunto de orga-
nizaciones en donde se fragmenta el poder
y se hace difusa la logica de la accion o,
mejor dicho, se convierte en un pufiado de
logicas.

Para expresarlo de otro modo, la racionali-
dad anteriormente identificada en el Esta-
do de clase, se convierte en un conjunto de
logicas diversas, inconexas y, a veces, has-
ta contradictorias entre si. Ademas, orga-
nizaciones externas al gobierno empiezan
areclamar su conversion de objetos a suje-
tos de la administracion publica.

En el contexto latinoamericano y concre-
tamente en nuestro pais la crisis del Estado
de Desarrollo (social) se identificd con cua-
tro problemas estructurales, capaces de
desquiciar el establecimiento y reconfigurar
la institucionalidad; ellos son el politico,
el fiscal, el administrativo y el cultural
(Aguilar, 1996b).

El agotamiento del régimen politico se
evidencio6 por la falta de consensos socia-
les y el surgimiento de actores politicos
alternativos. Terapéuticamente se sugirio
la apertura politica a las libertades y al
ejercicio democratico para renovar las
estructuras de representacion, amén de
fortalecer el derecho como guia de actua-
cion politica.

Ante tal panorama la exigencia se concen-
tré en la implantacion de restricciones a la

veleidad, discrecionalidad e ineptitud, a
favor de finanzas sanas, equilibrio
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presupuestal y, valorativamente, austeridad
en la asignacion del gasto publico.

Calificada socialmente la burocracia guber-
namental como patrimonialista y desviada
del interés publico, el clamor fue garanti-
zar la eficacia, atendiendo razones de pu-
blicidad. Para ello los correctivos sugeri-
dos fueron la profesionalizacién, la
descentralizacion y la publica rendicion de
cuentas.

Por ultimo, la anemia ciudadana, cifrada
en clave de sociedad gubernamentalmente
dependiente, pasivay solo recipiendaria de
bienes y servicios publicos fue cuestiona-
day, postulada consecuentemente para as-
pirar a su conversion en ciudadania activa,
corresponsable de la prosperidad de su co-
munidad, en el marco de una nueva rela-
cion entre el gobierno y la sociedad.

POLITICAS PUBLICAS Y TEORIA DE LA
ORGANIZACION

La vision institucionalista de la Adminis-
tracion Puablica, sumida en su autismo, li-
mitada a su normatividad, por definicioén
dejaba fuera, a los agentes externos a su
estructura. La ciudadania, s6lo demandan-
te y recipiendaria de los productos
publiadministrativos, no cabia ni concep-
tual ni practicamente. La burocracia del
gobierno, oferente monopolista de la ad-
ministracion, veia con recelo y hasta des-
precio la presencia civil. Le acusaba de
amateurismo e impertinencia.

La disciplina de politicas publicas, en los
desarrollos mas recientes, no solo recono-
ce el derecho de la ciudadania a su inclu-
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sion en la gestion de los asuntos publicos;
ademas ve en esa intervencion la oportuni-
dad para mejorarla. La expresion politicas
publicas ha cobrado gran celebridad, sin
embargo, lo que ha ganado de fama lo ha
perdido de poder explicativo; pues politi-
cos y aficionados se refieren a ellas para
enunciar cualquier accion gubernamental.
No hay que descartar que al propio interior
de la disciplina las acepciones sean multi-
ples y variadas, y que respondan al enfo-
que tedrico de quien las enuncia y, atin, a
su cristal ideologico.

Para un primer recorte nos referimos a la
politica’ (policy) comprendida dentro del
marco institucional

“se trata de la decision de una autoridad le-
gitima, adoptada dentro de su campo legiti-
mo de jurisdiccion y conforme a procedi-
mientos legalmente establecidos, vinculante
para todos los ciudadanos de la asociacion,
y que se expresa en varias formas: leyes,
sentencias, actos administrativos...”
(Aguilar: 1996b: 22).

El adjetivo “publicas” imprime el toque
distintivo y hace alusién a una asignatura
emergente.

Durante el periodo del Estado social lo pu-
blico se entendié como zona reservada para
la actuacion del gobierno, dicho de otro
modo, el gobierno se reservo para si el mo-
nopolio de lo publico. Ante la crisis del Es-
tado social y generadas las dudas acerca de
la eficiencia y eficacia del gobierno para
atender todos los problemas de orden co-
mun se replanteo la naturaleza del espacio
publico y de sus pobladores. Pronto se des-
cubrié que el gobierno es sélo un agente mas
en el complejo entramado de lo publico.
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La ciudadania, las organizaciones civiles,
los partidos y organizaciones politicas co-
existen con las agencias del gobierno y con
el resto de las instituciones del Estado en
un espacio antes angostado. La emergen-
cia de otros actores en la escena publica ha
inhibido, poco a poco, la gestion guberna-
mental caprichosay clientelar. Una politi-
ca publica no puede ser entendida como
cualquier accion de gobierno. Tampoco es
una decision que se ejecuta inmaculada
cuando ésta ha sido tomada por la jerar-
quia politica o administrativa. En lugar de
hablar de una decisién hablamos de un pro-
ceso decisional.

El publico ciudadano reclama mas valor
por su dinero (Caiden, 1994), es decir,
demanda una gestion que reaccione positi-
vamente ante la triple crisis de eficiencia,
eficacia y legitimidad gubernamental (Ca-
brero, 1995). La crisis de eficiencia pone
en duda la sobrevivencia de las propias ins-
tituciones de gobierno al contribuir a su
denostacion, al mismo tiempo que nutre de
argumentos a aquellos que prefieren la 16-
gica del mercado a la accién gubernamen-
tal. La crisis de eficacia evidencia la dis-
persion de los esfuerzos gubernamentales
al no presentar resultados concretos; la falta
de focalizacion a asuntos especificos deri-
va en incumplimientos ante la sociedad. La
crisis de legitimidad acusa a los actores
gubernamentales de secuestrar el interés
publico en beneficio de sus intereses
particularistas.

En el intento por explorar alternativas cri-
ticas, Enrique Cabrero da respuesta a la tri-
ple crisis bajo las siguientes consideracio-
nes en torno a la accién gubernamental:
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...la eficiencia, como prerrequisito de
sobrevivencia, como método de analisis en
la relaciéon insumo/ producto, orientando la
implementacién de programas al cuidado y
uso intensivo de los recursos que se poseen;
la eficacia, como método de visualizacion
clara de los logros e impactos que se quie-
ren generar, como mecanismo de monitoreo
y seguimiento de los efectos parciales que
un programa o politica van generando para
introducir los ajustes y correcciones opor-
tunamente; y la legitimidad, como marco de
referencia de las acciones gubernamentales,
como mecanismo permanente de interaccion
con la ciudadania, como método de consul-
ta, de opinidn, de participacién, que intro-
duce permanentemente los procesos de ajus-
te, de negociacion, de acuerdo, y resultado
de ello los arreglos institucionales necesa-
rios para gobernar (Cabrero, 1999: 22).

Aunque Cabrero es prudente al sefialar sus
criterios de accion gubernamental como ten-
dencias en la mejora de la gestion, es im-
portante sefialar que no son ni los Ginicos ni
se encuentran definidos automaticamente.
Harmon y Mayer (1999) refieren como el
contexto normativo en la toma de decisio-
nes de la administracion publica, entre otros,
a la eficiencia, la eficacia, la equidad y la
transparencia. Todos ellos con un largo his-
torial de discusioén conceptual.

En el enfoque clasico de racionalidad la
toma de decisiones ocurre en ambientes
totalmente predecibles y manipulables. Asi,
la eficiencia, técnicamente entendida, sera
la resultante de minimizar costos y
maximizar beneficios, mientras la eficacia
es entendida como el logro inexcusable de
los objetivos planteados (a cualquier cos-
to). Este panorama es ajeno a la vida terre-
nal de las organizaciones publicas; ellas
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caben en ambientes llenos de incertidum-
bre y complejidad. Simon (1988) introdu-
ce el matiz con su concepto de racionali-
dad limitada, en donde el criterio de
eleccion no es la obtencion del resultado
optimo, sino el curso de accion que permi-
ta una resolucion satisfactoria. Por tanto,
la esperanza de un comportamiento abso-
lutamente racional en las agencias de go-
bierno sé6lo nos conduciria a la desazon.

El reconocimiento de la laxitud del terreno
en que se mueva la gestion publica nos
permite relativizar conceptos que, en sen-
tido denotativo, nos provocarian mas con-
fusiones que explicaciones. Mas adelante
abundaremos en este campo abonado por
la Teoria de las Organizaciones.

Otro elemento central en las politicas publi-
cas es el de la (tendencia a la) racionalidad
tecno—economica, pues no solo los intercam-
bios politicos han de mejorar la calidad de la
accion gubernamental; aplicar de manera mas
cuidadosa los recursos del erario significa
responder al contexto actual que obliga a re-
conocer que de suyo son escasos. El dispen-
dio de recursos es contrario a la publicidad
de las politicas y es afin a regimenes asenta-
dos en valores de alta exclusion social y bajo
sentido de responsabilidad.

Esta bsqueda de equilibrio entre demo-
cracia y racionalidad parece ser la exten-
sion de la lucha entre el politico y el cienti-
fico y, hoy como ayer, se trata de no
abaratar la politica con el animo populista
de congraciarse a cualquier precio con los
sectores mas amplios de la poblacion, pero
tampoco de elevar la gestion hasta la so-
berbia de los expertos.
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Manuel Canto ofrece una definicién que,
consideramos, posee la virtud de la sinte-
sis, en el sentido dialéctico de poner cara a
cara racionalidad y democracia (al politi-
coy al cientifico):

Las politicas publicas son cursos de accion
tendentes a la solucion de problemas publi-
cos, definidos a partir de la interaccion de
diversos sujetos sociales, en medio de una
situacion de complejidad social y de rela-
ciones de poder, que pretende utilizar de ma-
nera mas eficiente los recursos publicos y
tomar decisiones a través de mecanismos de-
mocraticos, con la participacion de la socie-
dad (Canto, 1996: 52).

El estudio de las politicas publicas se ha
hermanado fuertemente con las aportacio-
nes provenientes de la Teoria de la Organi-
zacion. Esta parte sustantivamente de con-
siderar que los fendbmenos organizacionales
dificilmente pueden ser reducidos a postu-
lados plenamente verificables y repetibles;
en realidad, la complejidad de dichos fe-
ndémenos nos lleva a aceptar que el objeto
de estudio (las organizaciones) se compor-
ta con altos niveles de incertidumbre e
impredecibilidad. Sin embargo, ello no
anuncia el fatal reino del caos, ya que se
han desarrollado intentos por explicar el
funcionamiento y caracteristicas de las or-
ganizaciones.

Una seductora propuesta de analisis se ha
presentado con la denominacion de Nuevo
Institucionalismo, su premisa es la nega-
cion del poder explicativo del concepto de
racionalidad, ofrecido por la teoria
Neoclasica de la economia. Retomando a
March y Olsen (1996), destacados precur-
sores de este enfoque, desmantelan la ra-
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cionalidad del hombre econdmico para
matizar su explicacion a través del hombre
administrativo, poblador de organizaciones
terrenales, que en su busqueda de
optimizacion da cuenta de su racionalidad
limitada y constreflida por la escasez de
recursos de diversa indole, pero también
limitada por su capacidad cognitiva para
domefiar su realidad compleja y de harta
informacion (para él, imperfecta).

Asi, los fines de la organizacidon no pue-
den ser alcanzados mas alléa de lo acepta-
ble. La satisfaccion, concepto que rebaja
las aspiraciones organizacionales, es mas
ilustrativo del comportamiento cotidiano.
La atencidon organizacional, entendida
como el monitoreo de la jerarquia sobre
las subunidades de la organizacion, se cen-
tra s6lo en los puntos criticos ante la im-
posibilidad de observar permanentemen-
te al universo de la organizacion.
Compensatoriamente, las rutinas cubren
la actividad organizacional ya que no re-
quieren decisiones, autorizaciones, revi-
siones, hasta que no pongan en tela de jui-
cio el funcionamiento cotidiano.

Mas cuestionador del modelo de raciona-
lidad absoluta, otro episodio del
institucionalismo pone el énfasis en la in-
consistencia'y ambigiiedad de las preferen-
cias de los individuos. Sugiere que en la
atmosfera institucional flotan distintas so-
luciones para distintos problemas que co-
inciden casualmente. El modelo, conocido
como ‘botes de basura’, representa un in-
tento, menos elegante pero mas potente, por
registrar con mayor precision el compor-
tamiento organizacional en la toma de de-
cisiones. Pensar en estos términos a la bu-
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rocracia gubernamental mexicana puede
ser polémico, pero no absurdo.

El marco institucional, compuesto por las
reglas, las normas y las practicas informa-
les y tradicionales, puede ser visto, analiti-
camente, por la estabilidad o tendencia al
cambio que presente. Cuando se ha desa-
rrollado una cultura institucional, producto
de la reproduccion de rutinas, las decisio-
nes ocurren mas o menos incuestionada-
mente, utilizando la légica de lo apropiado;
es decir, los sujetos proceden calculando
cumplir con el rol que les corresponde y con
las reglas institucionalizadas. Esto produce
estabilidad en las organizaciones.

El cambio institucional tiene lugar cuando
el medio ambiente contradice el desempe-
fio estable de la organizacion; se tensa la
relacion, presionando para que su vocacion
adaptativa resulte en la modificacion, jus-
tamente de las reglas, normas y practicas
organizacionales.

CAMBIO INSTITUCIONAL

El cambio de vision de un Estado monolitico
aun Estado concebido como un entramado
complejo de multiples agencias implica for-
mularse una serie de interrogantes. ;Esa
multiplicidad cambia y se transforma
cohesionadamente o cada una de las diver-
sas agencias responde a su propia racionali-
dad? Si cambiar de vision no significa sélo
desagregar las partes del todo, ello significa
que el estudio del Estado puede y debe ser
abordado desde esa complejidad, haciendo
los recortes necesarios de acuerdo a las
problematizaciones formuladas.
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En nuestro caso, interesados por acumular evidencia sobre las transfor-
maciones en la gestion publica municipal, hemos resuelto asumir que
las realidades municipales no responden a un patrén plenamente defini-
do y controlable de actuacion y de transformacion.

Nos queda claro que los cambios dramaticos ocurridos en el entorno
constitucional de los municipios desde 1983, no pueden ser soslayados
y que, por el contrario, es menester atenderlos investigativamente. Nos
sigue asaltando la duda sobre si el discurso, hoy tan en boga, de la
modernizacion de nuestro sistema politico ha afectado de alguna mane-
ra a las realidades municipales; ;Se ha transformado la gestion munici-
pal racional y politicamente? ;O es que sigue siendo la inercia del arre-
glo politico tradicional la que predomina en los escenarios y entre los
actores de los municipios?

Debemos ser insistentes en que hoy presenciamos sociedades comple-
jas, altamente diferenciadas y problemas pluridimensionales, pues ello
nos obliga a no perder de vista que cada municipio, cada gobierno local,
cada nucleo social y atin en el interior de cada uno de estos, existen
multiples racionalidades, lo que implica que es menester considerar el
estudio como un trabajo de artesanos, es decir, en cada caso, reconstruir
nuestro objeto de estudio. Sélo el trabajo en conjunto y una lectura de
esfuerzos interpretativos globales pueden aportarnos mayor evidencia
en este trabajo.

Categorialmente nos referimos al cambio institucional ocurrido en las
realidades municipales. Nos interesa asomarnos a la manera en que los
gobiernos locales tramitan sus asuntos, a la manera en que definen quién
es el beneficiario de sus acciones, a la manera en que conciben las nece-
sidades de cambiar su sistema de actuacion, a la manera en que privile-
gian su relacion con la sociedad, en fin, a la manera en que innovan.

Sin embargo, debe quedar claro que el cambio por el cambio no es algo
que interese a este estudio; es claro que pueden presentarse cambios en
los gobiernos locales y que no obedezcan a intereses de transformacion
politica, antes al contrario, puede ser que provengan de imposiciones,
liderazgos externos, modas, en fin, puede ser que no respondan a inten-
tos por incrementar la gobernabilidad y la calidad de la gestion publica.

La despreocupacion por incrementar la gobernabilidad se vuelve en con-
tra, produciendo efectos perniciosos en la accion gubernamental. Tales
efectos son de naturaleza politica y se expresan como crisis de
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gobernabilidad. Esta crisis ha sido explicada de multiples maneras, como lo mues-

tra el cuadro 1.

CUADRO 1
Crisis de gobernabilidad
Perspectiva Causa Solucion
O’Connor-1973 Macrosistema Crisis del Estado Fiscal Sin solucion
Renuencia de los ciudadanos a .
Habermas-1973 Sistema Forma diferente de Estado

Leon Cindberg
Charles Maier 1985
Daniel Bell

Michel Crozier
Samuel Huntington
Joi Watanuki

Richard Rose 1980

Formas como las instituciones
gubernamentales y no guber-
namentales abordaron la infla-
cion.

Crisis de la democracia
Instancias estatales

aceptar la legitimidad al estado ca-
pitalista.

Guerra de todos contra todos.

Las instituciones existentes en las
democracias occidentales no po-
dian afrontar la explosion de exi-
gencias de participacion y multi-
plicacion de grupos y movimientos
bien preparados.

En determinado momento se en-
contraron en la imposibilidad
institucional y cultural de afrontar
unos sistemas socioeconomicos e
internacionales transformados.

Limitar y desalentar la parti-
cipacion politica.

Reorganizar al estado y las
burocracias publicas.

FUENTE: Elaborado a partir del articulo de Pasquino, Gianfranco (1997), “Gobernabilidad y calidad de la de-
mocracia” en Politica social y buen gobierno, Giner Salvador y Sarasa Sebastian, Barcelona, ed. Ariel.

En este texto nos inscribimos en la Perspectiva de Richard Rose, relativa a las
instancias estatales que enfrentan modificaciones al medio ambiente y que, por
lo tanto, encuentran su solucion en la reorganizacion. Consecuentemente, conce-
bimos como motor de dicha reorganizacion a la innovacion, de la cual Enrique
Cabrero (1996) enuncia cuatro niveles:

1. Nivel funcional

Cuando se encuentra en este estado, la innovacion es detectada porque es posible
identificar nuevas tareas que antes no realizaba la organizacion. De la misma
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manera podriamos encontrar sistemas
organizacionales nuevos, dotacion de in-
fraestructura digital y nuevas tecnologias
en el desempefio de las tareas.

Como podemos observar en este nivel el
cambio es relativo a la funcionalidad de la
agencia, es decir, aunque el cambio es pro-
ducido por los actores, no necesariamente
ha modificado su concepcion teleoldgica
del servicio que presta.

A este nivel le asiste privilegiadamente,
como estandar de evaluacion, el incremento
de eficiencia.

2. Nivel estructural de la innovacion.

En este nivel no cambian solamente las
funciones, en realidad se transforman las
estructuras de la agencia a través de la in-
troduccién de nuevos organismos, por
ejemplo, nuevas direcciones o nuevas areas
de atencidn, el caso es que la toma de deci-
siones se ve transformada ante la aparicion
de regulaciones, manuales de procedimien-
tos nuevos. Tales cambios se entiende que
son inspirados por la necesidad de un des-
empefio mas eficaz (cobertura, por ejem-
plo), por ello éste es su estandar de evalua-
cion. Cabe mencionar que la idea de
cambio comienza, en este nivel, a virar
hacia mejoras cualitativas.

3. Nivel comportamental

Si los anteriores niveles se referian primor-
dialmente a las “cosas”, en este nivel es mas
propio referirnos a los cambios ocurridos
sustantivamente en los agentes (que por su-
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puesto, gracias a ello, modificaran la agen-
cia). Aqui visualizamos nuevos patrones de
conducta, nuevas formas de entendimiento
entre actores, reconocimiento del colectivo
de que es mejor privilegiar las alianzas y las
negociaciones ante ambientes poblados de
intereses diversos. En suma, la escala de
valores se sustancia de elementos democra-
ticos y democratizadores, de tal manera que
es posible que la generacion de nuevas for-
mas culturales afecte consecuentemente a
otras areas y que produzca con ello mejoras
en el desempefio de mayor alcance y per-
cepcion de transformacion cualitativa.

La acreditacién de estos cambios ocurre por
la constatacion de que existen mecanismos
institucionalizados de negociacion y dis-
cusion de los asuntos de la agencia.

4. Nivel relacional

En este nivel, el cambio, amén de ser emi-
nentemente cualitativo, ocurre porque tras-
ciende el interno de la institucion y es ca-
paz de instalarse en el animo y en la
percepcion de la ciudadania. De tal ma-
nera que es posible encontrar, en térmi-
nos generales y sin ignorar a posibles sec-
tores disidentes, un clima ciudadano de
aceptacion en el desempefio de la gestion
municipal. Dicho de otra manera, cuando
se llega a este nivel es porque el gobierno
local se encuentra en el pinaculo de la
gobernabilidad, en la inteligencia de que
el publico ciudadano percibe que su go-
bierno estd actuando bien y que ello res-
ponde a sus expectativas; que el gobierno
se desempeiia con calidad.

EEGL
Pkl cos
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En este nivel es posible encontrar formas
de cogestion gobierno—ciudadania, o bien,
mejores relaciones intergubernamentales,
pero, en cualquier caso, producto de haber
incrementado la legitimidad institucional.
Obviamente este nivel es ideal y genera
utilidad publica al proveer de parte de la
ciudadania y de otras agencias guberna-
mentales aceptacion y recursos adiciona-
les de diversa indole (financieros, conoci-
miento, apoyo politico, etc.).

Como es evidente, los niveles descritos
transitan de cambios cuantitativos a cuali-
tativos, de lo particular en la gestion a lo
general, de cambios en las cosas a cam-
bios en los actores.

La importancia de estudiar estos posibles
cambios particulares es que cuando son
exitosos son capaces de impulsar otros cam-
bios en el resto de la institucion. Pero tam-
bién, cuando no son exitosos o no hay inten-
cién de innovar, tienen valor heuristico para
documentar el estado de la gestion publica.

En el estudio de Cabrero, la 16gica seguida
consistié en hacer una seleccion de casos
en donde hubiera la evidencia (al menos
en el nivel funcional) de que existian inno-
vaciones, por ello parece apropiado que
conciba la innovacién municipal como:

“un proceso detonador de una reconfiguracion
institucional en el &mbito de una administra-
cion municipal, capaz de generar un conjunto
de resultados que mejoren las estructuras de
gobernabilidad y calidad de la gestién muni-
cipal” (Cabrero, 1996: 31).

Sin embargo, nos parece que el estudio de
innovaciones municipales no debe reser-
varse exclusivamente a los casos exitosos;
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también es 1til para aportar evidencia del
estado que guarda cierta area gubernamen-
tal. En el caso que nos ocupa nos hemos
propuesto estudiar una region concreta,
pero no porque nos parezca que se caracte-
rice por presentar casos exitosos, sino por-
que es nuestro entorno inmediato a la resi-
dencia de la investigacion.

Ante tal situacion era posible que no tuvié-
ramos casos exitosos y, mas aln, que nos
encontraramos con situaciones donde pre-
valeciera la inercia y la tradicién. De lo
anterior se deriva que en este estudio la
intencionalidad por transformar el estado
de cosas cuenta significativamente y no
so6lo hechos consolidados.

Asi, en este trabajo entenderemos por in-
novacion: al proceso detonador de una
reconfiguracion institucional en el ambito
de un gobierno local, capaz de generar un
conjunto de resultados orientados a mejo-
rar las estructuras de gobernabilidad y ca-
lidad de la gestion municipal, en donde es
posible visualizar diferentes alcances que
van desde la promocion del cambio hasta
la consecucion de éste.

En ese sentido, esta manera de definir la in-
novaciéon nos permite percibir la
intencionalidad, o mejor dicho, la tendencia
a la innovacion en la gestion de los residuos
solidos de los municipios de la region. Es
decir, sefialar las acciones gubernamentales
que indican la posibilidad del cambio positi-
vo en la gestion de los residuos solidos.

EN LA REGION VII

Se efectud una revision documental, en los
archivos municipales. Lo anterior, en la
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medida de lo posible, ya que es una constante el que se conciba, al me-
nos en la region de estudio, a las actas de cabildo, acuerdos, circulares
internas, convenios y documentos similares, como documentos de uso
confidencial.

Cada uno de los colaboradores en esta investigacion, se sumergio, hasta
lo posible, en el ambiente institucional, promoviendo entrevistas y res-
catando informacion verbal de parte de los actores institucionales, tanto
en el ambito de las decisiones como en el de la operacién de campo,
ante el poco acceso a los archivos municipales.

Resaltamos que aunque los municipios que conforman la Region viI
son Texcoco, Tepetlaoxtoc, Papalotla, Chiautla, Tezoyuca, Chiconcuac
y Atenco, este tltimo no fue incluido, pues cuando iniciamos este traba-
jo ya habia estallado el conocido conflicto, ocasionado por la construc-
cion del nuevo aeropuerto internacional, entre los ejidatarios y los go-
biernos federal y estatal, lo que ocasiond que vivieran permanentemente
en situacion de excepcion y, por tanto, no era pertinente querer rastrear
evidencias de gobernabilidad en un gobierno municipal permanente-
mente cuestionado y expulsado de su propio espacio institucional.

Una vez que se recabd la informacion, se procedio a su sistematizacion,
lo cual nos permitid clasificar los residuos sélidos de la siguiente forma:
domiciliarios, comerciales, de vias publicas, institucionales, de merca-
dos, de hospitales e industriales.

Posteriormente, se determiné el papel del gobierno local en la pres-
tacion del servicio. Las opciones indican que hubo participacion di-
recta, en cuyo caso se asumen las tareas de planeacion, disefio de
procesos, organizacion del personal, regulacion, financiamiento y
evaluacion. O bien, participacidon indirecta, en donde algunos tra-
mos de la gestion son cedidos a otras entidades, tales como empre-
sas paramunicipales o intermunicipales, o fueron concesionados a
los particulares o a organizaciones de la sociedad civil.

Las fases recurrentes en que se desarrolla la prestacion del servicio co-
rresponden al barrido, almacenamiento, recoleccion y transporte de los
residuos sélidos; cada una de estas fue monitoreada con los criterios
metodoldgicos expuestos.

Ante la posibilidad de contar con gobiernos locales aplicados en el ma-
nejo adecuado de los residuos sélidos que incorporan la tecnologia que
se ha desarrollado al respecto, contemplamos los métodos existentes
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para su tratamiento, a saber: incineracion composta, pirolisis y reciclaje. Por tltimo, se
monitored la disposicion final de los residuos solidos.

Este recorrido por cada municipio sirvié como vehiculo para detectar el nivel de innova-
cion, o la tendencia a la innovacion, en la gestion de los residuos solidos.

Organizando los resultados con la metodologia propuesta, la Region vii refleja lo si-

guiente:
CUADRO 2
MATRIZ DE TENDENCIA A LA INNOVACION
L N i v el
Municipio
Funcional Estructural Comportamental Relacional
Enfocado el gobierno lo- El area de Residuos S6- A este nivel, el compor- No encontramos tenden-
cal a la obra publica, no lidos, no modifico sues- tamiento de los actores cia hacia la innovacion
Chiautla promovio racionalmente tructura incipiente. La nos permite observar a este nivel, ya que la
ningun cambio sustantivo  tendencia hacia la inno- como se alejan de lapro-  promocion no fue conti-
en este nivel. Podemos de-  vacion en el nivel estruc-  mocion del cambio, por nua.
cir que no se observa ten-  tural, es nula lo que no hay tendencia
dencia hacia la innovacién hacia la innovacion.
:? pueie dimr que el go'- Pese a las diferencias, En este nivel esta ain Nula tendencia hacia la
) 1emo ‘oca sel preogupo promovieron el regla- mas ausente latendencia innovacion, acaso por la
Chiconcuac  por medorar ¢ S";V‘°¥°= mento de servicios pibli- hacia la innovacion, pobreza en los resulta-
sm erln' argo, o o dtuv;jz- cos, donde especificanlo  pues el comportamiento  dos de los otros niveles
ron ¢ exito c}:]spbera 0- L0 relativo ala recoleccion,  de los actores se aleja de
qe]rto;slque E o prom;)- por lo tanto, se puede de-  la promocion del cam-
c1onh © sz 1'o,hpoT 10 cir que hay tendenciaha-  bio.
gue ay Fe’n enclrahaciala oo 1a innovacion
innovacion
El ayuntamiento se pre- ] gobierno local se pre-  Tendencianula, las pau- A este nivel no se cono-
OCUpO por mejorar su €n-  gcupo por dar un buen tas de comportamiento €€ Mayores esfuerzos
Papalotla  torno. Aunque no se tie- del gobierno local por

nen indicadores de un
resultado positivo, si se
promovio el cambio al in-
tentar diversificar sus ta-
reas. Hay tendencia hacia
la innovacion

servicio y en consecuen-
cia, modifico su estruc-
tura. Aunque no se eva-
luaron los resultados del
programa, se puede de-
cir, que hay tendencia
hacia la innovacion

son el producto de largos
periodos de estableci-
miento

interactuar con su comu-
nidad para generar cam-
bios sustantivos, por lo
tanto, no hay tendencia
hacia la innovacion

Tepetlaoxtoc

Esta administracion se
mantuvo estatica, por lo
que no hubo un cambio
significativo en este nivel.
No se observo ninguna
tendencia hacia la innova-
cion

Por no ser el objetivo de
este gobierno, no se le
presto atencion a este ser-
vicio, por lo que no exis-
te tendencia hacia la in-
novacion
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La tendencia es nula, el
proceso pasa desaperci-
bido para las autoridades
y funcionarios encarga-
dos. Los trabajos se rea-
lizan por simple inercia

Existe nula tendencia,
acaso por la inexistencia
de la misma en niveles
anteriores
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Texcoco Los actores involucrados, Se puede decir que hay Latendenciahacialain- No hay tendenciaalain-
lograron la promocion del ~ tendencia hacia la inno- novacion es casi nula, novacion en este nivel,
cambio, por lo que hay vacion, pues promovie- pues la promocion del pese a que se diseiid un
tendencia hacialainnova- ron cambios estructura- cambio se estaciona en proyecto para la separa-
cion. les importantes y pese a  la burocracia de primer ciéon de residuos, no

que no funcionaron, nivel, sin afectar positi- hubo promocion del

mantienen la figura del vamente al resto de los mismo. Tampoco se pro-

gerente de la ciudad empleados movid ningun mecanis-
mo de cogestion con la
ciudadania

Tezoyuca ~ No existio promocion ni N hay tendencia haciala  Hay nula tendencia a la  No encontramos tenden-
consecucion de ninglin  jnnovacion, la fijacion por innovacion, los actores cia hacia la innovacion
cambio en este nivel. No o5 intereses personales, demostraron no tener in-  en los niveles anteriores
hay tendencia hacia la in- que impidi6 quesele pres-  terés por el cambio, las
novacion taramayor atencional area  decisiones se tomaron

delosR.S desde arriba
Nivel funcional

Es en este nivel que existen los cambios mas significativos, aunque hay que resaltar que
no todos los municipios se comportan homogéneamente; Chiconcuac, Papalotlay Texcoco
promovieron cambios relativos a la realizacion de nuevas tareas.

Chiconcuac intent6 implantar un proyecto de reciclaje de residuos sélidos a fin de abatir
los grandes volumenes que, de otra manera, implica eliminarlos a través de su transpor-
tacion al tiradero Bordo Xochiaca. Papalotla también intent6 separar y reciclar, aunque,
en ambos casos, no prospero el proyecto. Por ello son sefialados como promotores y no
como casos consolidados. Texcoco se mostro sensible al crecimiento natural de su po-
blacién; incremento su parque vehicular, diversificd sus tareas para atender a la ciudad y
modifico sus rutinas. Es el caso mas cercano a la innovacion en el nivel funcional.

Por su parte Chiautla, Tepetlaoxtoc y Tezoyuca omitieron cualquier modificacion en la
prestacion del servicio. El caso de Chiautla es especial, ya que baso sus estrategias de
gobernabilidad en la produccion, a gran escala, de obra publica, aunque ello coarte la
atencion a otras areas.

Los gobiernos de la region depositan, significativamente, sus expectativas de mejora-
miento en variables diversas, tales como el contacto recurrente con la ciudadania a tra-
vés del discurso, de la promesa de apoyo, de las clientelas politicas, pero, mejorar en el
animo de los actores sociales por su desarrollo en la gestion de los servicios publicos no
parece ser su centro de atencion.
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Nivel estructural

Circunstancialmente, los mismos munici-
pios que en el nivel anterior destacaron,
Chiconcuac, Papalotla y Texcoco, repiten
en este; Chiconcuac promovio su reglamen-
to de Servicios Publicos aun cuando no
obtuvieron respuesta favorable de la ciu-
dadania; Papalotla acotd claramente la de-
pendencia que se encargaria de la presta-
cion del servicio y Texcoco reorganizd sus
procesos de operacion, atin cuando no cris-
talizé en la correspondiente reglamenta-
cion, ya que el Ayuntamiento no aprob¢ la
iniciativa.

Por su parte, Tezoyuca, Tepetlaoxtoc y
Chiautla no intentaron reconfigurar su es-
tructura publiadministrativa en la gestion
de los residuos s6lidos, acaso porque en los
tres municipios se detect6 una fuerte pre-
sencia protagénica del presidente munici-
pal, en menoscabo del desarrollo
institucional. En estos casos el presiden-
cialismo municipal soslaya y arrebata el
sentido de regular un servicio publico, ya
que la cotidianidad la resuelve el titular del
ejecutivo.

En todos los casos las relaciones al inte-
rior del gobierno municipal son predomi-
nantemente verticales. En este nivel nos
debemos conducir con prudencia ya que en
la region se encuentran los dos municipios
mas pequefios de la entidad. Ellos son
Papalotla y Chiconcuac, sin embargo, este
ultimo, a pesar de su tamafio, reporta una
gran dinamica social y economica, lo que
contribuye a tener territorio pequefio pero
vida compleja.
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En realidad, salvo Texcoco, el resto de los
municipios no rebasa los 30 mil habitan-
tes. Pudiera pensarse que el tamario deter-
mina su estructura administrativa peque-
fia, pero, habria que resaltar factores como
su insercion en una zona urbana de carac-
ter metropolitano. Ello reitera sus caracte-
risticas complejas.

Nivel comportamental

Alcanzar este nivel implicaria haber cur-
sado los anteriores. Aqui esperariamos que
la cultura institucional se modificara en
beneficio de nuevos valores en el servicio
publico, tendencia a resolver diferencias
internas de manera institucional y sin per-
der de vista la mision del gobierno.

Detectamos que en casos aislados, como
Texcoco, la orientacion al cambio es so6lo
discursiva y solo se presenta en los niveles
mas altos de la burocracia, por ejemplo, la
introduccion de la figura del gerente de la
ciudad sirvio para apuntar hacia un rumbo
deseado, pero sin estrategias concretas y
exitosas para su consecucion.

La horizontalizaciéon de las relaciones
intraorganizacionales no son asignatura que
preocupe a la region.

Nivel relacional

De manera categorica podemos afirmar que
este nivel no fue alcanzado en lo mas mi-
nimo pues, al menos a través de la gestion
de los residuos soélidos, la regidén no ha
mejorado su interlocucion con la sociedad.
Tendencialmente, la relacion gobierno —
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sociedad se hace intensiva s6lo coyunturalmente, pero no mejora por la
percepcion positiva que pudieran tener los diferentes actores sobre el
gobierno. En realidad, en términos generales, observamos a gobiernos y
nucleos sociales que se ignoran mutuamente.

No tenemos evidencia alguna de discusiones publicas, republicanas, de
proyectos de cogestion, de mejoras en las relaciones entre gobiernos
municipales y de estos con el gobierno del estado.

A manera de presentacion en términos cuantitativos de la anterior tabla
y de los comentarios desprendidos del analisis respectivo, tenemos el
siguiente cuadro:

CUADRO 3

INDICADORES DE TENDENCIA A LA INNOVACION EN LA GESTION DE RESIDUOS
SOLIDOS REGION VII ESTADO DE MEXICO

Municipio N i v el
Func. Estr.  Comp. Rel.

Chiautla 0 0 0 0
Chiconcuac 1 1 0
Papalotla 1 1 0 0
Tepetlaoxtoc 0 0 0 0
Texcoco 1 1 5 0
Tezoyuca 0 0 0 0

1= Si existe tendencia
0= No existe tendencia
.5= Incipiente

CONCLUSIONES

La informacion analizada nos permite concluir que, en términos gene-
rales, la region VII presenta bajo perfil para la innovacion.

Podemos sostener que no hay tendencia clara para recomponer las fi-
nanzas municipales, en lo que respecta a la gestion de recursos sélidos,
a favor de una mayor productividad. Al parecer no hay preocupacion
por analizar los estados financieros historicos y evaluar el nivel de ren-
dimiento con ciertos recursos asignados. Tampoco existe claridad en la
determinacion de objetivos, para asi poder evaluar su cumplimiento; la
regla es basarse en estandares minimos, establecidos en periodos ante-
riores.

No cabe duda de que no es a través de una innovadora gestion de los
residuos sélidos, que los municipios de la region buscan la aceptacion
ciudadana. Resumiendo estas ideas, destacamos que no hay respuesta
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enérgica y reflexionada para satisfacer las
necesidades de mayor eficiencia, eficacia
y legitimidad.

En relacién con otros atributos positivos
de la gestion publica, podemos asegurar
que no hay respuesta asertiva a la reforma
municipal de 1983. La mencion de que el
Ayuntamiento es el responsable de prestar
los servicios publicos no parece conmover
a los municipios de la region, pues son la
inoperancia o la inclusion de actores pri-
vados no planeados los factores que acom-
pafian al pobre desempefio gubernamental.

Aunque el comportamiento de los muni-
cipios es desigual, la tendencia general
es que, los actores, las practicas, los es-
cenarios, los recursos, los procesos, en
fin, el marco institucional, pertenezcan
a la tradicidn, al establecimiento, a la
inercia. Esta porcion del pais llega lenta
y dudosa a la reforma estatal con sus de-
mandas de legalidad, racionalidad tecno-
econdmica, viabilidad administrativa y
factibilidad politica.

El cambio es una asignatura pendiente, al
menos en la gestion de los residuos soli-
dos. Por lo que se desprende la necesidad
de articular politicas publicas que tiendan
a la reversion de la tendencia regional ob-
servada. Acaso sea mas cierta en otros seg-
mentos del gobierno local, pero, mientras,
asistimos a un escenario que tendra que ser
replanteado y atendido por todos aquellos
que tengan vocacion por el servicio publi-
co, por el municipalismo y, dicho
valorativamente, por el buen gobierno.

24

Innovacion en la gestion de los residuos sélidos
en la Region vii del Estado de México

NoTAS

! Sobre todo, seguimos el esquema disefiado para
desahogar el Tercer Informe de Gobierno
(2002). Los municipios son: Texcoco,
Tepetlaoxtoc, Papalotla, Chiautla, Chiconcuac,
Tezoyuca y Atenco.

2 El programa PRORIENTE no trascendio en ac-
ciones concretas y el Programa de Ordena-
cion de la Zona Metropolitana del Valle de
Meéxico no ha sido explotado en toda su
potencialidad.

3 Cabe recordar que en el inglés, a diferencia
del castellano, policy se refiere a un curso
de accion, y politica relaciones de poder (por
decir lo menos, de ambos términos). En
nuestro idioma, politica es cominmente re-
ferida a politic, y para referirnos a un curso
de accidn es propio hablar de politicas, aun-
que el uso correcto de la gramatica pueda
ayudarnos a utilizar en singular la expresion
la politica en el ultimo sentido.
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