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RESUMEN

Debido a la insuficiencia de los gobiernos, se requiere prestar atencién a otros elementos
que trascienden la esfera gubernamental, de tal manera que sea posible percibir la dinamica
actual de la forma en que se gobierna una sociedad. Por ello partimos del concepto de
gobernanza como el proceso de gobernar que refiere a un grupo de acciones que el
gobierno aplica para la direccién de la sociedad, pero que considera a mas actores
adicionales al gobierno. El presente trabajo pone énfasis en la gobernanza local,
particularmente analiza el grado de gobernanza que tiene el municipio de Tijuana, Baja
California, México, a través de su Secretaria de Desarrollo Econémico (SEDETI) durante el
periodo 2007-2013 con la finalidad de saber si esa Secretaria ha incorporado un modelo de
gobernanza local.

Palabras clave: Gobernanza, gobiernos locales, desarrollo local.
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ABSTRACT

Due to the failure of governments, it requires attention to other elements that transcend the
government sphere, so it is possible to perceive the actual dynamics of how the society is
governed. Therefore we start from the concept of governance as the process of governing
that refers to a group of actions that the government applies for the direction of its society,
but sees additional actors. This work emphasizes local governance, particularly analyzes the
level of governance in Tijuana, BC, through its Secretaria de Desarrollo Econdémico
(SEDETI) during the period 2007-2013 in order to know whether this area has built a model
of local governance.

Key words. Governance, local government, local development.

1. INTRODUCCION

En el estudio de los gobiernos locales y su papel en el desarrollo, es necesaria la
comprension de la relacion entre gobierno y sociedad. Ante la insuficiencia del gobierno,
éste requiere de la participacion de méas actores y mas recursos. Ello explica que la
gobernanza represente, mas que una tendencia, una realidad (ademéas de un desafio) ante
el creciente involucramiento de actores no gubernamentales en los asuntos publicos.

En este orden de ideas, el presente trabajo muestra las fallas del gobierno que
llevaron a la busqueda necesaria de otras formas de relacion gobierno-sociedad. Ademas se
aborda el caso del municipio de Tijuana, Baja California, particularmente el de la Secretaria
de Desarrollo Econdmico (SEDETI), con la intencion de encontrar el grado de gobernanza
existente en dicha agencia gubernamental. El periodo corresponde a dos distintos
presidentes municipales, el primero un alcalde panista (2007-2010) y el segundo uno priista
(2010-2013).

2. EL GOBIERNO Y SUS PROBLEMAS: HACIA LA GOBERNANZA
Ante los desafios de desarrollo en los gobiernos locales, se requiere adoptar una nueva
comprension de la tarea de gobernar. Un nuevo entendimiento del proceso directivo de la
sociedad, mismo que comienza a darse desde el gobierno central, y continda hacia los
gobiernos locales. Anteriormente, la direccién de la sociedad estaba asegurada mediante la
simple facultad de autoridad formal, esto es, a través de la toma de decisiones jerarquica, y
por consiguiente, se creia que la direccion ineficaz de los gobiernos era producto de los
defectos y vicios de los gobernantes, que no estaban en condiciones de gobernar toda vez
que no eran legitimados por sus gobernados (Aguilar, 2010; Longo, 2010). La capacidad
directiva de los gobiernos comienza a cuestionarse una vez que se hace presente la
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ineficacia de los mismos respecto al cumplimiento de sus funciones y a la ejecucion de sus

objetivos.

En un sentido estricto, la gobernanza es el proceso de gobernar, se refiere a la direccion de
una sociedad. Sin embargo, la complejidad de las sociedades modernas llevé al
resurgimiento del concepto, referido si a la forma de gobernar, pero ahora incluyendo a la
opinibn de mas actores adicionales a los gubernamentales, una accibn mas cooperativa.
Estas sociedades, que caracterizadas por una mayor diversidad y dinamismo, participacion
e involucramiento, exigen una vision mas amplia y rechazan la tradicional rigidez de los
sistemas gubernamentales, jerarquicos y fuertemente centralizados, pero sobre todo
insuficientes para enfrentar los problemas publicos. Asimismo, resultan también insuficientes
las aproximaciones al mercado (como la desregulacion y la privatizacion), lo cual lleva a la
accién gubernamental a un estadio donde se complica el cumplimiento de las expectativas
sociales manifestadas democraticamente (Cerrillo, 2005); y de igual forma ha devuelto la
mirada a la gobernanza, al remitir a papeles dominantes de diversos acuerdos entre
distintos actores: Estado, sociedad y mercado (Falcao y Marini, 2010).

Asi, para diversos autores (Rhodes, 1996; Mayntz, 1998; Kooiman, 2004; Peters y
Pierre, 2005; Prats, 2005; Aguilar, 2006; Caio y Marini 2010), la gobernanza vuelve a estar
(ahora como nueva gobernanzat) en el guién de los gobiernos para atender los problemas y
necesidades de sus sociedades al reconocer la insuficiencia de su propia accion. Es por
ello, que en los ultimos treinta afios, la hocién de gobernanza ha incrementado, aunque con
diversos significados y enfoques que la limitan pero que el mismo tiempo se ha encargado
de ir difuminando?.

No obstante que el concepto de gobernanza sea empleado de diversas formas y

adopte diferentes significados, existe un acuerdo general de que se trata de una nueva

1 En los afios 90, (re)surge la nocion de Gobernanza dada la necesidad de enfrentar los problemas
que devienen del proceso de gobernar. Primero en 1991, el Banco Mundial sefialaba la necesidad de
una mejor gobernanza que tuviera impacto en las politicas publicas asi como en la asignacion de
recursos y en la organizacién de la administracion puablica (Aguilar, 2013b). Después, en el libro
Modern governance: new government-society relation editado en 1993 por Jon Kooiman, se reconoce
y valida el concepto, como nueva forma de gobernar. Donde ademds, sefiala hacia las formas
sociopoliticas de gobierno como una coleccién bastante especifica de modelos de interaccion entre
los sectores publico y privado en términos de cogerencia, codireccion de actores (individuos,
autoridades, organizaciones) tanto con responsabilidad publica como privada. Posteriormente, el
PNUD lo retomaria mediante su publicacibn Reconceptualizing governance, donde define a la
gobernanza como “el ejercicio de la autoridad econdmica, politica y administrativa para la gestion de
los asuntos de un pais en todos los niveles” (PNUD, 1997).
2 La imprecision del manejo conceptual, su interpretacion polisémica, y la confusion que se le ha dado
en ocasiones con términos como gobernabilidad o buen gobierno, se deben principalmente a la
entonces novedad del enfoque.
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forma de gobernar, mas cooperativa, en la cual parece que se pierden los limites entre los
sectores gubernamental, privado y social (Natera, 2005).

Es esa nueva gobernanza, un nuevo estilo de gobernar, con mayor interaccion,
cooperacion y coordinacion entre gobierno, sociedad civil y sector privado, que ademas
supone un cambio de rumbo, debido a que el Estado ha perdido el monopolio de los
recursos econémicos e institucionales. La gobernanza no consiste en un modelo
organizativo de funcionamiento universal, “las estructuras de gobernanza deben diferir
segun el nivel de gobierno y el sector de actuacion administrativa considerados” (Prats,
2005). Asimismo, la idea de la gobernanza permea evidentemente en los tres 6rdenes de
gobierno, al tiempo que se traduce en oportunidades y retos para ellos. Particularmente para
los gobiernos locales, supone mejores relaciones intergubernamentales que posicionen al
municipio como un actor clave, pero también una mejor comunicacion e interrelacién con su

comunidad.

4. LOS GOBIERNOS LOCALES EN MEXICO: UN ESPACIO PARA LA GOBERNANZA

La relevancia del gobierno local en México® ha ido en aumento. Ademas los patrones de la
nueva economia mundial brindan buenas oportunidades a los municipios para generar redes
empresariales e interterritoriales (Cabrero, 2007a),* y es que al ser el ente publico mas
cercano a la ciudadania y a los problemas que ésta enfrenta, el municipio es también el
lugar ideal para que los actores no gubernamentales participen y se involucren mas en la

toma de decisiones.

No obstante, aun sigue sin claridad, la capacidad de respuesta que tienen los municipios
mexicanos para enfrentar los problemas publicos debido a que la mayoria de ellos se
encuentra en condiciones de baja recaudacién fiscal, escasez de recursos, pobre capacidad
para prestar servicios publicos de calidad, limitada rendicidbn de cuentas, entre otras
(Cabrero, 2007b). Para librar estos obstaculos se requiere la comprension y el

reconocimiento de los gobiernos locales como un espacio ideal para el ejercicio de la

3 Los gobiernos locales se perciben como el primer nivel de gobierno. Se trata del ente plblico mas
cercano a la poblacion y es donde ésta demanda la atencién de los problemas publicos. Asimismo,
los gobiernos locales estan organizados en torno a los municipios, que son la base de la organizacion
politica y de la division administrativa de México, y que se asientan sobre un territorio. Por tal motivo,
para los fines de esta investigacién los usaremos como sinénimos a lo largo de la misma.

4 El gobierno local se entiende como un conjunto de actores en constante interaccién, misma que se
genera a partir de las instancias gubernamentales del municipio con las de los otros érdenes de
gobierno (estatal y federal) y con los actores econdémicos y sociales (Santos, 2012).
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gobernanza®, cuando los actores sociales y econdmicos locales se involucren en mayor
medida en los procesos de toma de decisiones, en adicion al establecimiento de mejores
relaciones intergubernamentales e interterritoriales, los municipios estaran en mejores
circunstancias no solo para enfrentar los problemas publicos sino también para impulsar y

promover el desarrollo local.

Asi, la importancia del desarrollo local® radica si, en el aprovechamiento de las capacidades
y recursos endégenos del municipio pero también en la concepcidn que tiene de él, tanto las
autoridades publicas como los actores no gubernamentales. Por ello la relevancia de tener
un enfoque de gobernanza en donde los actores mencionados impulsen mejores resultados
en las politicas publicas.

Una mejor relaciéon entre las agencias de gobierno y los actores econdémicos y
sociales locales dard paso a nuevas formas de gobernar, cuya caracteristica principal
tendera a ser la creciente participacion de actores no gubernamentales en la toma de
decisiones, es decir, a la nueva gobernanza. Sera entonces una coordinacion horizontal
(gubernamental-privado-social) mas intensa que genere mejores resultados y también una
coordinacién vertical (entre los tres 6rdenes de gobierno) mas amplia que permita mas

facultades, mas recursos y mas responsabilidades (ver cuadro 1.2).

Cuadro 1. Rol de los municipios en la gobernanza local

Vieja gobernanza Nueva gobernanza
Se basa en la residualidad y los gobiernos
locales estan bajo la tutela del gobierno | Se basa en la subsidiaridad y la autonomia
central

Basado en el principio de jerarquia,
decisiones de tipo mando-control

Esta basado en la gobernanza comunitaria

Centrado en el gobierno Centrado en el ciudadano

Es el principal agente de los ciudadanos, y es
Es agente del gobierno central ademas | lider y guardian del gobierno compartido; Es
depende de su direccién autbnomo: en impuestos, gasto, decisiones
normativas y administrativas

Receptivo y responsable ante los gobiernos | Receptivo y responsable ante la sociedad,
superiores asume el liderazgo para una mayor

5> La gobernanza local se puede entender como la autoridad traspasada a unidades locales, con facil
acceso para su comunidad (Blair, 2000). Involucra en mayor medida a la sociedad en la politica local
y al mismo tiempo hace del gobierno un espacio de mayor representatividad y a la distribucién de
beneficios mas amplia y equitativa (Blair, 2000).

6 La importancia que han venido teniendo los gobiernos locales en cuanto a la promocion del
desarrollo local, surge de acuerdo con Boisier (2001), a partir de tres elementos: 1) durante la fase
pre-industrial del capitalismo predominaba la dialéctica centro-periferia (aunque sigue vigente ya no
es dominante), el desarrollo local se expresa a partir de la légica de regulacién horizontal de esa
dialéctica; 2) principalmente en Europa el desarrollo local representa una respuesta a la crisis
macroeconémica de la Unién Europea (UE); 3) el desarrollo local es promovido por todo el mundo por
la globalizacién y por la simbiosis global/local que trae consigo.
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gobernanza local

Proveedor directo y exclusivo de los servicios
locales (los que le competen
constitucionalmente)

Puede contratar los servicios de un particular,
0 bien dar concesiones

Esta enfocado al interior del gobierno

Tiene  disposicion, es facilitador de
mecanismos de redes de gobernanza local,
coordina a los distintos actores estratégicos,
mediador de conflictos y desarrollador de
capital social

Opacidad

Practicas gubernamentales transparentes

Control de los recursos/ingresos

Reconoce que los resultados importan

Internamente dependiente

Enfocado en la competitividad, se atreve a
probar alternativas para una mejor prestacion
de servicios

Es cerrado y lento

Es abierto, rapido y flexible

No soporta el riesgo

Es innovador y toma riesgos dentro de los
limites

Rigidez normativa

Flexibilidad en la gestion y rendiciobn de

cuentas

Participativo, trabaja para el fortalecimiento
de: la ciudadania, y en general de la
democracia; compromiso con la sociedad;
presupuesto para resultados.

Esta interesado en ganar confianza, generar
un espacio para el dialogo con los distintos
actores de la sociedad, est4 al servicio de la
sociedad y busca la mejora de los resultados

Burocratico y tecnocrético

Coercitivo

Fiscalmente irresponsable Fiscalmente responsable, ademas es eficiente

Incluyente y participativo; Esta conectado en
un sistema “glocal’

Excluyente; Cerrado (sistema centralizado)
Fuente: Adaptado de Shah y Shah (2006).

5. TIWJUANA EN UN CONTEXTO HISTORICO, ECONOMICO, SOCIAL Y POLITICO

Inicialmente Tijuana aparece como un espacio turistico para la poblacion estadounidense
como resultado de la Ley que prohibia la produccion y venta de bebidas alcohdlicas en EU,

ello llevé al desarrollo de infraestructura asi como al surgimiento de “una incipiente industria

7 Como resultado de dichos procesos algunos indicadores muestran la situacién socioeconémica
actual: Durante la década de 1980 el estado de Baja California tuvo un crecimiento poblacional
promedio de 3.6% mientas que para Tijuana fue de 5.1%, intensificando este ritmo para el quinquenio
1990-1995 hasta llegar a 6.75%, disminuyendo para el siguiente quinquenio (1995-2000) al 5.9%
(COPLADEM, 2008). ElI municipio de Tijuana es el mas poblado y dinamico del estado, tiene
actualmente alrededor de 1.5 millones de habitantes (para el dltimo trimestre de 2013), de los cuales
1.13 millones estaban en edad de trabajar, pero de éstos casi la mitad pertenecia a la Poblacion
Econbémicamente Activa (PEA) (679 mil personas) en donde 637 mil personas se encontraban
ocupadas (ver gréafica 3.1). Ademas Tijuana aporta cerca del 50% del PIB estatal mientras que
Mexicali (capital del Estado) solo participa con el 30% (Martinez, 2008), esto nos da una
aproximacion del peso que tiene Tijuana en el estado, ya que cuenta con la economia méas dinamica
y productiva.
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de transformacién orientada a satisfacer las necesidades de esa actividad de servicios”
(Hernandez y Rabelo, 2009).

En la década de los 40 el crecimiento de la poblacion se debi6 a las afluencias
migratorias que provenian del interior de la Republica Mexicana en respuesta al programa
Bracero®, lo que generd un problema ya que hubo una gran demanda de vivienda®.
Asimismo a mediados de los afios 60 se crea el Programa de Industrializacién Fronteriza
con el que llegaria la industria maquiladora de exportacion (Bringas, et al. 2004) y cuyo
objetivo era el desarrollo regional. El programa resulté en la participacién de la poblacién
ocupada en la industria y aceleré la expansion fisica de Tijuana. Con el proceso de
industrializacién, se explica el crecimiento poblacional y el alto nivel de la actividad
econdémica (Hernandez y Rabelo, 2009). Ademas representd la conformaciéon de la
estructura econdmica de Tijuana (lbarra, 1997), ademas de la apertura econdmica nacional
en la década de los 80 y su condicién fronteriza significaron importantes elementos para el
desarrollo industrial.

El municipio de Tijuana, B.C. ha mostrado un singular dinamismo derivado de su
ubicacion geogréfica (zona fronteriza México-Estados Unidos) misma que también delimita
el marco de accion del gobierno en la promocion del desarrollo local (Garcia de Ledn y
Mungaray, 1997). Es precisamente esa interaccion fronteriza la principal influencia en la
transformacion econémica de Tijuana, significando un aspecto clave para el desarrollo local.
Asi, de acuerdo con Garcia de Le6n y Mungaray (1997), los procesos econdmicos locales
relacionados con Estados Unidos son abordados desde la especializacion regional, y pasan
por la especializacion comercia y por las expectativas del turismo para comprender el
comportamiento de los principales actores econdémicos.

Ademas del dinamismo derivado de su condicion geografica y del desarrollo urbano
como resultado de las politicas nacionales, Tijuana cuenta con ciertas caracteristicas
sociopoliticas que la seflalan como una ciudad singular debido a las condiciones de
competencia concurridas en el gobierno, en 1989 en Baja California (particularmente en
Tijuana) se dio una movilizacién ciudadana en defensa del voto sin precedentes teniendo
como objetivo garantizar la legitimidad de las elecciones de ese afio en el que se disputaban

la gubernatura del estado y la presidencia municipal. Se logro el objetivo y con la llegada del

8 Este programa consistia en un convenio laboral que firmaran en 1942 los gobiernos de México y
Estados Unidos y que se extendiera hasta 1964 con la intencién de “satisfacer la demanda de mano
de obra de Estados Unidos” ver: Emilio Herndndez y Yoceline Rabelo (2009), Segregacién
socioespacial y distribucion del ingreso en el area urbana de Tijuana, Baja California, México, 1990-
2000. UABC, Tijuana.

%Y que posteriormente se convirtiera en un problema por la falta de respuesta del Estado provocando
la toma ilegal de terrenos constituyéndose asi como una parte importante de la historia urbana de
Tijuana ver: Hernandez y Rabelo, ibid.
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Partido Accién Nacional al gobierno de Tijuana (y del estado) llegaron también cambios
sustanciales en la forma en la que se daria la relacion gobierno-sociedad, porque coincidia
con el primer periodo gubernamental en manos de un partido distinto al Revolucionario
Institucional (PRI) y porque en los ultimos afios en el municipio, han sido periodos
alternados entre PRIy PAN (que no perdia la alcaldia hasta 2004).

La dinamica econdmica esta muy presente en el gobierno local, pues este es quien
se encarga de determinar el campo de accion para la articulacién de las politicas publicas de
promocion y desarrollo econémico, ello enmarcado en el contexto de la globalizacién y de la
fuerte relacion con la ciudad de San Diego.

Para potenciar la economia local el municipio ha explotado factores como el
movimiento de capitales, el transito diario de mercancias asi como el turismo y la relacion
con el mercado internacional. Estos procesos explican la situacion socioecondémica de
Tijuana, mientras en Baja California tuvo un crecimiento poblacional de 3.6% en los afios
ochenta, la poblacién en Tijuana crecié 5.1%, intensificAndose aun mas en el periodo 1990-
1995 hasta llegar a 6.75%, para el siguiente quinquenio disminuiria al 5.9% (COPLADEM,
2008).

6. LA SECRETARIA DE DESARROLLO ECONOMICO DE TIJUANA. HACIA LA
GOBERNANZA LOCAL

En México, tanto los procesos de coordinacién entre actores como el desarrollo de enfoques
conceptuales para la formulacién e implementacion de politicas publicas con criterios de
gobernanza adn se trata de casos aislados, los gobiernos locales se enfrentan ante la
principal limitante: una estructura de toma de decisiones y asignacion de recursos
fuertemente centralizada. No obstante, la descentralizacion administrativa que comenzé a
finales de los 80 ha influido en su ampliacién, asi como la creciente conformacién de
acuerdo de cooperacion entre actores publicos y privados?©.

En Tijuana (al igual que en el resto del estado) la evoluciébn econémica esta
intimamente ligada con el crecimiento industrial, por lo que, como resultado del modelo de
desarrollo en el que esta basada la economia local, los problemas econémicos requieren la
consolidacion del sistema regional y que se genere “cierto nivel de control endégeno de su

crecimiento y desarrollo” (Martinez, 2008).

10 por ello el interés en un municipio cuyas caracteristicas permiten plantear un escenario idéneo para
aplicar un modelo de gobernanza local. Nos enfocamos, particularmente, en la Secretaria de
Desarrollo Econémico de Tijuana (SEDETI), en tanto que el desarrollo econémico representa uno de
los temas recientes de la agenda publica local.
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Desde el afio de 1992 se promueve en el municipio el Plan Estratégico de Tijuana en
el cual se plantean varios elementos de planeacion estratégica y con él se pretendia la
busqueda de la promocién econdmica local con un enfoque de mediano y largo plazo
(Fuentes y Fuentes, 2004).

La Secretaria de Desarrollo Econdmico (SEDETI) que fuera creada en el periodo 2001-
2004, surgia con la finalidad de que el municipio asumiera un rol mas relevante al actuar
como coordinador entre los distintos actores, a partir de entonces sus principales funciones
han sido:

= Promover e impulsar la formulacion de programas de apoyo a la creacién de

empresas;

= Elaborar proyectos factibles para el establecimiento de empresas e industrias que

promuevan la inversion y generen empleo;

= Disefiar e implantar programas de promocion a la inversion.

Aunque las funciones de la SEDETI principalmente se encuentran orientadas hacia la
competitividad (para el crecimiento econémico), es evidente que hace falta una agenda
integral que vincule y retuna a las distintas agencias gubernamentales del municipio asi
como a las organizaciones de la sociedad civil y camaras empresariales locales. Es notorio
también que esta integralidad ha estado ausente durante el periodo analizado y cada
agencia trabajé de manera aislada de tal forma que se dedicé a realizar exclusivamente sus
funciones.

Desde su origen, la SEDETI es el vinculo entre el municipio y los actores no
gubernamentales en materia de desarrollo econémico, y debiera formar parte de una
agenda municipal interinstitucional con la que se busque la promocién del desarrollo local

(ver diagrama 1).

Diagrama 1. Agenda interinstitucional de gobernanza para el desarrollo

. 2 . 2 . 2

&
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Fuente: Elaboracion propia.

Una agenda integral basada en la competitividad y el bienestar supondra un proceso de
gobernanza en red (tal como lo sefiala el diagrama anterior), en el cual las agencias
gubernamentales actian de manera coordinada para el cumplimiento de sus respectivas
metas y adicionalmente promueven la participacion de actores no gubernamentales y
buscan tener relaciones intergubernamentales mas parejas dando paso a una gobernanza
cooperativa que encamine al municipio hacia el desarrollo local.

Como se puede distinguir, la SEDETI se relaciona con diferentes actores, algunos en
mayor medida que otros. El funcionamiento interno de esta dependencia, el cumplimiento de
objetivos asi como su ubicacién geografica permiten que el municipio cuente con una
relacibn importante tanto con el gobierno de San Diego como con las camaras
empresariales de dicha ciudad; ademas, el vinculo que se ha ido tejiendo entre los
empresarios locales y el municipio, a través de la blsqueda de apoyos, incentivos, y
politicas que promuevan la competitividad, demuestran la fuerte presencia del sector
empresarial en esta regién, aunque aun carente de una visién con tinte social; y finalmente,
la coordinacion intergubernamental, las relaciones dadas entre la SEDETI y sus similares a

nivel estatal y federal que contintan siendo bastante jerarquicas.

6.1. PRIMER PERIODO. XIX AYUNTAMIENTO 2007-2010

Este periodo estuvo a cargo del Partido Accion Nacional (PAN). Jorge Ramos fue el alcalde
quien estuvo acompafiado durante toda su administracion por gobiernos panistas en el
estado y en la federacion. En su Plan Municipal de Desarrollo (PMD), sefala la necesidad
del disefio de politicas publicas locales que busque mejorar la calidad de vida de la
poblacién asi como la oferta de los servicios basicos; ademas de atraer nuevas inversiones
y aumentar la competitividad.

El enfoque estratégico estuvo presente en el discurso politico y el tema de la
economia local representdé uno de los ejes estratégicos del PMD. Tanto el desarrollo
econdémico local como la generacion de oportunidades fueron temas relevantes para el
crecimiento de la ciudad. Contemplaba también el fortalecimiento de las relaciones
binacionales, intergubernamentales y con el sector privado.

Las principales acciones en este periodo se resumen en la promocién para atraer
inversiones; mejorar la coordinacion publico-privada; el apoyo a las mipymes, y el desarrollo

urbano (infraestructura). Como resultado de un adecuado ejercicio tanto de coordinacion
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intergubernamental como publico-privada, se logro el fortalecimiento de clusteres
industriales, con la finalidad de incrementar la competitividad y la economia local.

En el dltimo afio, Ramos sostenia que a través del programa “Alianza Tijuanense para la
Competitividad” se lograron incentivos fiscales para atraer empresas de alto valor agregado;
el fortalecimiento de clusteres (aeroespacial, automotriz y de productos médicos); v, la
promocién de mayor infraestructura.

En este mismo periodo se reconoceria la Zona Metropolitana de Tijuana (Tijuana,
Tecate y Rosarito) como la quinta zona metropolitana de México, y recibiria 40 millones de
pesos del fondo federal'' que promueve el desarrollo de ciudades metropolitanas. El dinero
recibido se invirti6 en proyectos de vialidad y equipamiento metropolitano para hacer mas
competitiva a la region.

Sin embargo, temas como la inseguridad, la crisis estadounidense de 2008 y aunque
en menor medida, la ausencia de transparencia y rendicion de cuentas, limitaron
considerablemente el desempefio del gobierno y con ello, del desarrollo econémico local.
Aunado a esto, la falta de una agenda interinstitucional que diera pie a la gobernanza local
evidencio la insuficiencia del gobierno de Tijuana.

6.2. SEGUNDO PERIODO: XX AYUNTAMIENTO 2010-2013

En este periodo, a cargo de un gobierno priista (Carlos Bustamante), se continu6 la
busqueda de recursos federales para generar mejores condiciones para las empresas, en
términos operativos y del desarrollo de sus actividades productivas. El municipio estuvo
consciente de esa necesidad y por ello buscé el fortalecimiento de su relaciéon con los
gobiernos de su estado y del pais, con la intencién de propiciar las condiciones para mejorar
la situacion de la vida de la poblacion.

A partir de la coordinacion con el sector privado, el municipio se ubicé como el gestor
del desarrollo de las actividades econdmicas. Y durante este periodo se lograron
importantes alianzas respecto a la promocién del desarrollo econémico y se obtuvo el apoyo
para la gestion de la Zona Econdémica Estratégica. Ademas, una caracteristica importante de

este periodo es que las fuerzas politicas en los tres niveles de gobierno no fueron

11Se trata del Fondo Metropolitano cuyo origen se da a partir de la necesaria solucién a los problemas
resultado del crecimiento poblacion en zonas urbanas que cuentan con gran parte de la
infraestructura social y econémica. Es un subsidio del gobierno federal destinado a: planes y
programas de desarrollo metropolitano, urbano y regional; estudios y evaluaciones; obras y acciones
de infraestructura y equipamiento, con el objetivo de impulsar la competitividad economica, la
capacidad productiva, la implementacién de obras que propicien la viabilidad y disminuyan la
vulnerabilidad tanto por fenémenos naturales como por la dinamica econémica y demografica, la
consolidacion urbana, evidentemente en las zonas metropolitanas. Ver: (INAFED, 2010).
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homogéneas, hecho que podria suponer conflictos o ciertas resistencias a la colaboracion.
Asi, al inicio de la administracion de Bustamante (2010), los gobiernos estatal y federal
estaban a cargo del PAN, para el afio 2012, el gobierno federal pasa a manos del PRI,
conformando ahora una mejor relacion municipio-federacion pero con una estable
coordinacién estado-municipio.

Algunos aspectos limitaron considerablemente el desempefio gubernamental, por un
lado, el tema de la homologacion del IVA en la frontera, que afecté fuertemente a la regién, y
a lo que el gobierno municipal no tuvo una debida capacidad de respuesta, acatando las
disposiciones del gobierno federal; y por otro, las criticas que recibié el gobierno por falta de
claridad en el manejo de los recursos, y la nula rendicion de cuentas.

En resumen, este cambio de administracién (alternancia) no representa grandes
cambios o impactos, ambos periodos conformaron un modelo de gestién basado en la
competitividad pero no en el bienestar!?. Ademas cabe destacar que durante el periodo
elegido (2007-2013) para el analisis, el factor politico es de suma importancia, puesto que
cuando coincide el partido en los tres 6rdenes de gobierno (o en dos de ellos) como sucedid
en el periodo 2007-2010, hay una tendencia a reducir la complejidad de los consensos y a
tomar decisiones de forma mas Aagil. No obstante, Tijuana es un municipio que ha
experimentado con frecuencia la alternancia y a pesar de ello presenta cierta continuidad de
algunos programas de un periodo a otro.

La coordinacién intergubernamental es buena pero continla siendo jerarquica, y
dado que los municipios en México dependen en gran medida de recursos federales se hace
evidente la falta de gobernanza para tener mejores resultados en términos de competitividad
y bienestar, pues si bien los indicadores econémicos sefialan que el salario en Tijuana es
mas alto que en otras regiones de México los rezagos sociales persisten.

Institucionalmente la SEDETI cuenta con las condiciones de generar mejores
programas y de posicionarse como un actor clave, de aprovechar las condiciones existentes,
no solo con el sector empresarial local sino también en la bisqueda de una mejor
coordinacién intergubernamental. Requiere también del compromiso de todos los

involucrados, de la delegacion de responsabilidades pero también de que éstas sean

2 Incluso tampoco se ha cumplido con el objetivo de hacer mas competitiva a la ciudad, como se
puede ver en el indice para la Competitividad Urbana (2012)!2 del Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO). En este indice Tijuana aparece en la posicion nimero 70 entre las 77 zonas
urbanas mas grandes de México, lo que refleja una vez mas la insuficiencia del gobierno.
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asumidas, cumpliendo asi con un ejercicio fundamental de transparencia y rendicion de
cuentas.

Finalmente se puede decir la ausencia de un enfoque de gobernanza en la SEDETI
ha limitado el desarrollo econémico local, toda vez que el analisis del periodo 2007-2013
permite apreciar el desempefio del gobierno local y que si bien existen intentos aceptables
de coordinacién publico-privada e intergubernamental, atin no se han logrado consolidar al

grado de que se entienda el papel que juega el municipio.
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6.3. MIDIENDO LA GOBERNANZA EN LA SEDETI

Debido a que los contenidos de la gobernanza resultan muy variados a lo largo de los
procesos de toma de decisiones de los gobiernos, partimos de la necesidad de emplear
componentes que permitan su interpretacién, estos son:
i) Coordinacién horizontal. Busca saber el nivel de cobertura de las necesidades sociales, el
grado de promocion de la participacion ciudadana en el proceso de toma de decisiones y en
el disefio de programas publicos; ademas mide el grado de interaccion y comunicacién con
organizaciones economicas (caAmaras empresariales locales) asi como su participacion en los
procesos mencionados.
i) Coordinacion vertical. Se enfoca en conocer el nivel de articulacién entre los programas y/o
politicas locales con los programas estatal y federal, evitando asi, la duplicidad de estos y
dando respuesta a temas estratégicos; asimismo, muestra la autonomia o dependencia dada
la capacidad financiera del municipio.
iii) Capacidad institucional. Se refiere a la existencia (0 no) de mecanismos que permitan la
atencién a los problemas publicos y al desarrollo econdmico local, asi como para la definicién,
formulacion e implementacion de las acciones y programas de promocion de la ciudad. En tal
sentido, la capacidad institucional se relaciona con la existencia de elementos de gestion para
acciones de calidad.
iv) Transparencia y Rendicién de cuentas. Se enfoca en aspectos que permiten aumentar la
legitimidad democratica y promover una participacibn mas activa de los actores no
gubernamentales, supone también una responsabilidad compartida y una explicacién de lo

ejecutado respecto a lo programado.

Para plasmar gréaficamente el estado de la gobernanza local en Tijuana, empleamos las
dimensiones anteriores en el siguiente diagrama (3), en donde las dimensiones 2 y 3 se
ubican en el eje vertical debido a que se encuentran al interior del gobierno mientras que la
1y 4 se ubican en el eje horizontal y se refiere a la relacién del gobierno local con actores

no gubernamentales y a la co-responsabilidad.
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Diagrama 3. Estadios de gobernanza local

n

Gobernanza Jer arquica Goberanza Social

€ >

Gobernanza Descentralizada Gobernanza Cooperativa

Coordinacidn Wertical {CV)
Capacidad Institucional (CT)

v
Coordmacién Honzontal (CH)

Transparencia v Eendicién de Cuentas (TRC)

Fuente: Adaptacion de Santos (2012).

A partir del cruce de estas dimensiones de pueden identificar los siguientes tipos de
gobernanza local:

1. Jerarquica. Bajas Capacidad Institucional (Cl) y Coordinacion Vertical (CV); y bajas
Transparencia y Rendicion de Cuentas (TRC) y Coordinacién Horizontal (CH).

2. Descentralizada. Altas CV-Cl y bajas CH-TRC.

3. Social. Bajas CV-Cl y altas CH-TRC.

4, Cooperativa. Altas CV-Cl y altas CH-TRC.

Un estadio de gobernanza jerarquica presenta un bajo nivel en las 4 dimensiones. Se trata
del estilo tradicional de gobernar. La gobernanza descentralizada y la social son estadios
intermedios, mientras que el estadio ideal es la gobernanza cooperativa, con las cuatro

dimensiones en nivel alto, y constituyendo la nueva gobernanza.

Coordinacioén horizontal

Esta dimension buscaba saber como la SEDETI, promueve la participacion del sector
empresarial en la busqueda de acciones impulsadas desde el nivel local, el grado de
articulacion entre ellos. Se concluye que existe una soélida y articulada relacion entre el
gobierno y el sector empresarial, aunque se delega un poco el tema del bienestar social y
Unicamente se busca incrementar la competitividad. Para esta dimension, sus indicadores

se encuentran relativamente homogéneos (ver anexo 1).
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Grafica 2. Coordinacion publico-privada, Tijuana 2007-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacioén del trabajo de campo.

La grafica anterior muestra al indicador vinculacién con la mejor valoracién (3.8) y al mas
bajo promocién (3.4). En este sentido hace falta el reconocimiento de la importancia de
nuevos actores, de que se promueva su inclusion en el disefio de programas de promocion y
desarrollo, a pesar de que la principal limitacion radica en que la politica econémica es
disefiada por el estado. A esta coordinacion le haria falta también un papel mas
determinante de los empresarios, su auto reconocimiento como actores clave generadores
de innovacion y con esto trabajar junto con el municipio en la busqueda de una ciudad
competitiva que genere ademas, bienestar a su poblacién, esto supone también una

sociedad mas activa, que presione para abrir los canales de participacion.

Coordinacién Intergubernamental

Esta dimension pretende encontrar el grado de articulacion de los programas de la SEDETI
con otros programas de los gobiernos federal y estatal, como se evita la duplicidad y se
atienden areas estratégicas, también busca saber el nivel de autonomia financiera del

municipio.
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Grafica 3. Coordinacion intergubernamental. Tijuana 2007-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién del trabajo de campo.

Para esta dimension, los indicadores estan relativamente mas dispersos, aunque su nivel es
apenas aceptable. El indicador mas bajo fue el de autonomia lo que evidencia la fuerte
dependencia respecto al gobierno federal y, en menor medida, del estatal resultado del
centralismo que continda caracterizando a México. Las decisiones y sobre todo los recursos
llegan de arriba-abajo y el gobierno municipal juega un papel pasivo. No obstante con el
indicador articulacién se distingue un intento a destacar por parte de la SEDETI para
cambiar ese papel y poder involucrarse mas en la politica de desarrollo econémico. Los
resultados nos muestran que contindan existiendo las relaciones tradiciones de poder entre
los niveles de gobierno y ello limita considerablemente las acciones del gobierno local y de

su dependencia en materia de desarrollo econémico.

Capacidad institucional

La capacidad institucional se refiere al analisis de los mecanismos con los que cuenta la
SEDETI para asumir su liderazgo y contar con las competencias y capacidades para definir,
disefiar e implementar estrategias de desarrollo. Aqui, la capacidad esta relacionada con la

existencia de elementos de gestién que lleven al logro de objetivos concretos.
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Gréafica 4. Capacidad institucional. Tijuana 2007-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion del trabajo de campo.

De acuerdo con la gréafica, los indicadores se basan en un marco legal que defina con
claridad las competencias del municipio y, particularmente de la SEDETI; el grado de
profesionalizacion de los funcionarios durante los dos periodos del andlisis; la perdurabilidad
de los programas implementados en el municipio; y el nivel de planificacion y organizacion
de la secretaria. Se trata de la dimension con los indicadores mas altos; mientras el
indicador perfil profesional fue el mas alto (4.6), y ello supone que los funcionarios que
formaron parte de la administracibn de ambos periodos contaban con la capacidad,
conocimiento y experiencia suficientes para enfrentar las tareas a su cargo.

Por su parte el indicador mas bajo fue el de continuidad, que se refiere a la
probleméatica de que algunas acciones/decisiones tomadas en periodos anteriores no
siguieron ejecutandose en el siguiente y eso corta los posibles avances que se tenian. Sin
embargo, un promedio de ‘bueno’ en la valoracién ubica a esta como la dimensién mas
desarrollada y esto indica que la SEDETI es una organizacion institucionalmente fuerte, con

personal competente y procurando el trabajo por resultados.

Transparencia y Rendicion de Cuentas

Finalmente, con esta dimensiéon se busca distinguir la legitimidad social con la que cuenta la
secretaria, como un Organo que promueve el desarrollo econémico pero que también
debiera enfocarse en el bienestar social. Asimismo muestra la facilidad/dificultad para el
acceso a la informacion que genera la SEDETI y la calidad de la misma; los resultados de
las acciones y/o programas que se ejecutaron durante el periodo, para poder encontrar las

decisiones tomadas después de evaluar el desempefio.
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Gréfica 5. Transparencia y Rendicion de Cuentas. Tijuana 2007-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion del trabajo de campo.

Los indicadores de esta dimension fueron los mas bajos de entre todos, las calificaciones
negativas son resultado de la falta de evaluaciones de las acciones y estrategias que
disefiaron ambas administraciones durante su respectivo periodo. La informacién existe pero

hay un bajo interés por entregar cuentas y por medir sus propios resultados.

Gobernanza Local en Tijuana

Derivado de los resultados arrojados por los indicadores de cada una de las dimensiones, se
puede decir que el estadio de la gobernanza en la Secretaria de Desarrollo Econémico de
Tijuana es mas proximo a la gobernanza descentralizada, ya que tuvo una mayor valoraciéon
en las dimensiones capacidad institucional (4.2) y coordinacién vertical (3.7) mientras que
las dimensiones bajas fueron transparencia y rendicion de cuentas (2.6) y coordinacién
horizontal (3.5). Esto significa que la SEDETI cuenta con los elementos de gestion
suficientes para atender y disefiar estrategias para el desarrollo econémico, y su relacion
con los niveles de gobierno estatal y federal es constante aunque aun muestra una fuerte
dependencia. Pero las acciones implementadas en conjunto dan muestra de un avance
considerable; y por el contrario, hace falta un mayor énfasis en la relacién con el sector
empresarial para que esa coordinacién esté orientada hacia proyectos que promuevan la
innovaciéon y una mayor inversion en la ciudad que impacte en el bienestar social, y en
definitiva se requiere poner atencién en el tema de la transparencia y rendicién de cuentas,
fue la dimensién con la valoracién mas baja, lo que significa que ninguno de los sectores
involucrados en el desarrollo econémico esta satisfecho con el desempefio de la secretaria

en esa area.
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Gréfica 6. Dimensiones de gobernanza local. Tijuana 2007-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién del trabajo de campo.

Finalmente podemos decir que la falta de un modelo de gobernanza en la SEDETI ha
frenado el desarrollo econémico, derivado del analisis del periodo 2007-2013 se puede
observar los resultados de las dimensiones valoradas. Esto debido a que aunque existe un
grado aceptable en la valoraciéon de la coordinacion horizontal, se requiere un mejor
entendimiento del papel que cada actor juega en el desarrollo econdémico local, por lo que es
necesario un enfoque estratégico que impulse un desarrollo basado en la competitividad y el
bienestar (Ramos, 2002). También se necesita aprovechar el nivel que tiene la dimension
institucional para promover un rol mas activo del municipio, que busque mas recursos y que
desarrollo estrategias atractivas para que los empresarios las apoyen y exista una mejor

coordinacién entre ellos.

6. A MANERA DE CONCLUSION

La importancia del estudio de la gobernanza local radica por una parte en que, si bien el uso
del concepto de gobernanza ha ido aumentando en el nivel macro en México, en lo local lo
ha hecho en menor medida; y por otra parte, el concepto no se ha vinculado concretamente
con el desarrollo local, mas bien ha estado determinado por redes de politica publica,
basicamente para la atencion a problemas publicos.

Los gobiernos locales mexicanos son reconocidos como actores clave para el
desarrollo, sin embargo, su capacidad de accién ha estado limitada por el centralismo

tradicional de México. Si bien lenta, la descentralizacion se ha ido insertando en la realidad
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nacional a través de la busqueda de nuevos equilibrios intergubernamentales, pero no deja
de ser insuficiente la accion gubernamental para el proceso de gobernar.

Los municipios representan una gran oportunidad para que exista una mejor relacion
entre gobierno y sociedad, en otras palabras, para que la gobernanza local sea una realidad.
Se requiere entonces pensar en asociaciones publico-privadas, en redes intermunicipales,
en mejorar las relaciones intergubernamentales, en la inclusion de mas actores y mas
recursos. Ademds, para la adecuada direccibn de la sociedad se necesita no solo la
convergencia de ciudadanos, instituciones publicas y mercado, también la ampliacion de la
cultura politica; la estabilidad de los procesos democraticos; politicas publicas de abajo
hacia arriba y entender el desarrollo local a partir de la competitividad y el bienestar, que
contemple un modelo de gestibn estratégica que incluya elementos como: Vvision,
vinculacion, planeacion, evaluacioén, redisefo, entre otras.

Por su parte el municipio de Tijuana debido a sus caracteristicas geograficas,
socioecondmicas y politicas cuenta con ciertas caracteristicas favorables para partir de un
enfoque de gobernanza local. En andlisis de las dimensiones de gobernanza aplicadas al
desemperio de la SEDETI concluye que la ausencia de un enfoque de gobernanza durante
el periodo 2007-2013 ha frenado el desarrollo econdémico local, enfocado si, en la busqueda
de competitividad de la ciudad pero carente aun en el bienestar de su poblacién. Algo que
parece dificil de lograr dado que todavia persisten frenos constitucionales, financieros, de
transparencia y acceso a la informacion publica, inclusion social, promocion de la
participacion ciudadana, vinculacion e incentivos al sector empresarial para la generacion de
innovacion y potenciar ain mas la competitividad de Tijuana.

El municipio de Tijuana posee la capacidad para mejorar su relacion con los sectores
econdémico y social, aunque todavia no se puede ver como un escenario para la
gobernanza. Se necesita capitalizar el aspecto institucional, ampliar y fortalecer la relacién
intergubernamental y desarrollar el compromiso de rendir cuentas y transparentar sus
acciones, evaluar y redisefiar si es necesario, las estrategias locales. Asi, un municipio que
genere y participe en redes intermunicipales, que promueva la participacién de mas actores
y sus recursos (intelectuales, tecnol6gicos, financieros, etc.) estara mas cercano a un
estadio de gobernanza cooperativa que un municipio que se estanque en practicas
tradiciones de estructuras jerarquicas y toma de decisiones unipersonales.

La gobernanza no es un ideal en si misma, pero es necesaria una accion
convergente entre ciudadania, instituciones publicas y agentes econémicos, para ampliar la
cultura politica, mayor estabilidad en los procesos democraticos, politicas publicas de tipo
bottom up, mejorar las relaciones intergubernamentales asi como interterritoriales, y dirigir al

municipio hacia el desarrollo local.
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Ademads, la simple idea de la gobernanza significa un reto para el municipio de
Tijuana. Dado que gobernanza, al incluir mas actores con intereses propios, supone también
mayores diferencias, por o que se requiere como sugiere Aguilar (2013), asegurar una

gerencia entre los involucrados y garantizar la naturaleza publica de las decisiones tomadas.
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Anexo 1

El andlisis de la SEDETI fue producto de los resultados arrojados por las entrevistas en donde
ademas se presentd el siguiente cuadro valorativo, donde los entrevistados calificaron a partir de su
perspectiva los indicadores ahi sefialados. Dando una valoraciéon de 1= nada; 2 = poco; 3 = regular; 4

=aceptable; 5 = mucho.

Categoria de . Valoracion
AT Indicador
analisis 213415
1.1 Responsables de la vinculacion con los
empresarios
1.2 Mecanismos de atencién
1.3 Atencidn de las propuestas del sector empresarial
Coordinacion 1.4 Promocién de la participacién de actores no
horizontal gubernamentales _ _
1.5 Programas que impliquen la participacion de
estos actores desde el disefio hasta su
implementacion
1.6 Partida presupuestal destinada a la promocion del
desarrollo
2.1 Articulacion de programas locales con estrategias
Coordinacion de gobiernos federal y estatal
vertical 2.2 Nivel de respuesta a areas especificas y sin
(intergubernamental) | duplicidad
2.3 Nivel de autonomia
3.1 Marco regulatorio (estructura)
: 3.2 Funcionamiento de la secretaria (desempefio)
Capacidad - - - -
institucional 3.3 Perfl_l 'profg,smnal de func!gnarlos
3.4 Planificacién y organizacion
3.5 Estabilidad y continuidad de programas
4.1 Accesibilidad de la informacién de programas y
Transparenciay | acciones
Rendicién de 4.2 Presentacion de resultados
Cuentas 4.3 Acciones derivadas de la evaluacion (sanciones,
incentivos, etc.)
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