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LA ACCION PUBLICA LOCAL Y LA INNOVACION EN
GOBIERNOS LOCALES: EL CASO DE «PURO POTOSINO» EN
EL MUNICIPIO DE SAN LUIS POTOSI, S.L.P., MEXICO.

ROY GONZALEZ PADILLA®,

Resumen.

A pesar de la tradicion centralizadora que el Mexico moderno ha heredado, el municipio
mexicano —principal y Ultimo eslabon olvidado de dicha fuerza centralizadora— se ha
consolidado como un espacio donde concurre la apertura del espacio publico a diversos actores y
una diversidad politica histérica. Es precisamente en este ambito local de gobierno donde
acontecen innovaciones que contribuyen al mejoramiento de las condiciones de la vida diaria de
sus habitantes, lo que constituye una experiencia valiosa para el analisis regional que dé muestra
de la liberacion de aquellos designios implacables centralizadores que siempre aplazaron el
desarrollo de la unidades locales de gobierno.

Abstract.

In despite of the centralizing tradition that the modern Mexico has inherited, the Mexican
municipality —the one and last forgotten link of such centralizing force— has grown to currently
become a space where the public space’s openness meet a variety of actors and a historic political
diversity. It is precisely in this field where innovations took place that contribute to the life’s
improvement of its citizens, which constitute a valuable experience for the regional analysis that
shows the liberation from those relentless centralizing intentions that always postpone the local
units of government’s development.

Palabras clave: accion publica local, innovacién, gobierno local, municipio, descentralizacidn.
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LA ACCION PUBLICA LOCAL Y LA INNOVACION EN
GOBIERNOS LOCALES: EL CASO DE «PURO POTOSINO» EN
EL MUNICIPIO DE SAN LUIS POTOSI, S.L.P., MEXICO.

ROY GONZALEZ PADILLA.
El Colegio de San Luis.

I. INTRODUCCION.

Amén de las experiencias democratizadoras que el pais ha experimentado en los Gltimos 30 afios,
que han traido como consecuencia la apertura del espacio publico a diversos actores incitando
con esto la diversidad politica, es innegable la tradicion centralizadora que el México moderno ha
heredado: bajo la excusa de “la necesidad de reordenar el desarrollo, fortalecer la union federal,
evitar la dispersion, el caudillismo, y la atomizacion del proyecto nacional”, el centralismo
degener6 con el transcurrir del tiempo en “el mecanismo fundamental de control de la vida
econdmica, politica y social; en la via mas importante de mantenimiento del poder; y en un
modelo asfixiante para las regiones, provincias, estados, municipios y comunidades del pais”?.

El municipio mexicano, que ha sido el principal y altimo eslabdn olvidado de ésta fuerza
centralizadora, siguiendo a Enrique Cabrero, no se ha quedado en sus albores esperando el tan
ansiado dia de la descentralizacion que lo libere finalmente y de una vez por todas de los
designios implacables centralizadores, los cuales han redundado en el desarrollo siempre
aplazado de las unidades locales de gobierno®.

No obstante las dificultades préacticas de los gobiernos locales para asumir las demasiadas
funciones y responsabilidades que se les han conferido en virtud de las reformas constitucionales
sobre su estructura y composicién, ademas de de las carencias evidentes de “infraestructura
administrativa y solidez institucional necesaria para convertirse en los ejes del desarrollo

regional”, en el pais se ha venido experimentando un “proceso descentralizador de abajo hacia

2 CABRERO MENDOZA, Enrique (1996) Los dilemas de la modernizacién municipal: estudios sobre la gestion hacendaria en municipios
urbanos de México, CIDE-Porria, México, p. 11.

® En este sentido Salvador Valencia opina que “ha sido el municipio una de las instituciones de mayor prosapia en nuestro pafs, a tal punto de que
en él se reflejan de manera evidente los grandes trazos de nuestra evolucion politica” [VALENCIA CARMONA, Salvador (2005) “Constitucion,
municipio y reforma” en VALENCIA CARMONA, Salvador [coord.] (2005) El municipio en México y en el mundo, Instituto de Investigaciones
juridicas, UNAM, México, p. 525).
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arriba” impulsado desde los espacios locales de gobierno?, que “busca generar nuevos tipos de
soluciones a los problemas, bajo una nueva cultura de gobierno, bajo esquemas mas abiertos,
democraticos y modestos en el ejercicio del poder.

Rompiendo con los estudios tradicionales que ponen atencion en los defectos e
insuficiencias de los gobiernos locales, el presente documento decanta su interés hacia la
busqueda de aquellas experiencias municipales innovadoras, enmarcandose de ésta forma dentro
de la literatura, impulsada fundamentalmente por Cabrero®, que destaca aquellos casos en que
tanto el gobierno local como sus gobernados “hacen frente a los obstaculos de diversa indole que
experimentan, tales como la falta de recursos financieros y materiales, la imposicién de
programas y/o la escasa participacion de los residentes en las decisiones de gobierno, asi como
las dificultades para consolidar los municipios tanto en términos institucionales, frente a los
gobiernos estatales y federal, como en lo referente a la profesionalizacion de los actores

principales de la vida municipal”’

, con la finalidad de proveer testimonios empiricos que
alimenten el debate sobre la gestién de las politicas publicas y los diferentes caminos de la
gobernabilidad democratica®.

Asi, se analizardn en un primer momento los antecedentes remotos del Municipio en
México, que nos permita englobar de manera sucinta el contexto politico y social que ha
configurado el actual municipio mexicano. En un segundo apartado retomaremos la teoria que
nos permitird hacer frente al analisis tedrico y cientifico de ésta realidad, para pasar al estudio de
un caso concreto en éste marco conceptual, en virtud de lo cual tomaremos como caso de estudio
un Programa impulsado por la Direccion de Desarrollo Economico del Ayuntamiento de la
capital del Estado de San Luis Potosi, denominado Puro potosino, el cual, al parecer, basd su

estrategia en una nueva estructura de relacién y gobierno con la sociedad®, enfocandose la

4 A decir de Tonatiuh Guillén, “ya no estamos ante un gobierno local ocupado de escasos y marginales asuntos, sino al contrario, frente a un
gobierno local que amplifica de manera muy intensa el espectro de funciones y asuntos en los que se involucra. La esfera local ha emergido de
suyo como un actor determinante de calidad de vida y del desarrollo en una perspectiva amplia” [GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh (2008)
Introduccion en CABRERO MENDOZA, Enrique y Ady P. Carrera Hernandez [coord.] (2008) Innovacion local en América Latina, CIDE,
Meéxico, p.10).

® Op. cit. p. 12. Para Cabrero esto constituye la mistica innovadora que surge desde los espacios locales de gobierno, en los que la ciudadania
observa de cerca y se involucra en las acciones y decisiones publicas. Ibidem.

® Son relevantes del particular los textos La nueva gestién municipal en México. Analisis de experiencias innovadoras en gobiernos locales (1995)
CIDE-Porrta, México; Los dilemas de la modernizacion municipal: estudios sobre la gestion hacendaria en municipios urbanos de México
(1996) CIDE-Porrla, México; Las politicas descentralizadoras en México (1983-1999) Logros y desencantos (1998) CIDE-Porra, México y
Accion pablica y desarrollo local (2005) Fondo de cultura econémica, México.

7 Op. cit. La nueva gestién municipal en México... p. 7.

8 SPINK, Peter (2008) “La contribucién del enfoque de las innovaciones a la mejorfa de los servicios ptblicos” en CABRERO MENDOZA,
Enrique y CARRERA HERNANDEZ, Ady P. [coord.] (2008) Innovacién local en América Latina, CIDE, México, p. 30.

® La discriminacién responde al interés particular de buscar el factor sorpresa, como lo denomina Spink, que pone atencién principalmente sobre
las personas que buscan cambiar las cosas en sus horizontes por sus razones, incluso sin contar con los recursos minimos necesarios.
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atencién del andlisis de la accion puablica en el espacio local urbano de dicho Municipio durante
un periodo de seis afios, lo que nos permitira observar la accion publica y su evolucién a través
del tiempo™. Y finalmente se concluira con una serie de manifestaciones breves a manera de

sintesis que retomen lo expuesto y expongan los hallazgos de la presente investigacion.

Il. ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO MEXICANO.

Puede ser obvio e incluso un lugar comdn sugerir que el municipio, para llegar a su estado actual,
ha transitado por un devenir histérico permanente, sin embargo, no podriamos dejar de lado la
importancia que reviste éste proceso particular que nos ha llevado, desde la antigua polis griega**,
pasando por las municipia romanas, el calpulli prehispanico —que constituyo la célula primaria
del México precolombino—, hasta los primeros ayuntamientos de la Nueva Espafia*? y el
Virreinato previos al México independiente, que es el momento histérico crucial que inicia la
configuracion del marco juridico propio de esta organizacion politica en el pais*3, por lo que se
propone elaborar un breve esbozo de los antecedentes mediatos de nuestro actual municipio

mexicano que nos permita entender su configuracion actual.

1. Los antecedentes constitucionales.

Desde el siglo XIX la Constitucion espafiola de Cadiz incluia en su cuerpo juridico diversas
disposiciones que regulaban la composicion y funciones de los ayuntamientos, incluso se
consideraban desde entonces las figuras de alcalde, regidores y procurador o sindico como partes
fundamentales integrantes de los municipios.

En México, antes de la promulgacion de la Constitucion de 1917, encontramos referencias
del Municipio desde 1822 en el Reglamento Provisional politico del imperio mexicano, el cual

10 Esta periodizacion se corresponde con el periodo que abarcan dos administraciones municipales, 2003-2006 y 2006-2009.

™ La cual, aunque no podriamos considerarla en rigor como municipio, contenfa ciertos aspectos esenciales de organizacién que podemos
identificar en la actualizad en los municipios primordialmente, tales como la autonomia local y la existencia de funcionarios encargados de
administrar y proporcionar servicios béasicos.

2 Después de la consumacién de la Conquista, le municipio se consolidé como la unidad basica de gobierno, tanto en las regiones indigenas como
en las nuevas poblaciones de espafioles, quienes hicieron del municipio un baluarte y forma primigenia de organizacidn politica.

2 En el contexto mundial, a decir de Fernando Albi, es a partir del final de la Gltima guerra mundial que se han producido, en la humanidad,
trascendentales transformaciones politicas, econdémicas y sociales, a las cuales no escapa el municipio, ya que “nos enfrentamos con una profunda
crisis del municipio y de lo municipal, con una situacion anacronica e insostenible, que no puede resolverse con los tdpicos usuales [por lo que] se
hace preciso efectuar una revision integral de los criterios clasicos del municipio, para enfocar, por nuevos derroteros, los problemas juridicos y
socioldgicos relacionados con dicha institucion [ALBI, Fernando (1966) La crisis del municipalismo, Instituto de Estudios de Administracion
Local, Madrid, pp. 7-8].
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hacia alusion a los municipios y sus respectivos ayuntamientos, hasta la reforma del articulo 109
de la Constitucién de 1857 en diciembre de 1914, Finalmente en la Constitucién politica
vigente de 5 de febrero de 1917 fueron incluidas en su articulo 115, para efecto de estructurar
politica y juridicamente a los Estados, las bases para la debida organizacién municipal®.

A partir de la Constitucion de 1917 el articulo 115 ha sido modificado a traves de diversas
reformas™®, que permitieron configurar un marco juridico particular del municipio mexicano a lo
largo de siete décadas de enmiendas constitucionales, hasta moldear la forma de lo que hoy
conocemos como tal: un municipio reconocido como ambito de gobierno con cierta autonomia
juridica en cuanto a la creacion de leyes y con facultades ampliadas para su configuracion interna

propia®’.

2. El contexto politico.

De la misma forma que el municipio ha sido sujeto de diversas modificaciones en su cuerpo
juridico, el sistema politico mexicano ha experimentado en los ultimos afios profundas
transformaciones, tanto en sus principios tradicionales como en las reglas que regulan su
funcionamiento, proceso éste en el cual el municipio juega un papel importante en cuanto a que
ha contribuido con el proceso democratizador del pais.

Siguiendo el desarrollo historico de los procesos democratizadores en el mundo, es a
partir de la segunda mitad de la década de los setenta cuando tuvo lugar el inicio de la “tercera

ola democratizadora”*®

en América Latina. A partir de entonces se ha venido desarrollando un
intenso y rico proceso de reforma politica que ha contribuido radicalmente a reconfigurar la

region.

 Derechos del pueblo mexicano, México a través de sus constituciones (1985) LII Legislatura del Congreso de la Unién, México, t. XI.

%% Han sido insalvables las diversas criticas que fueron hechas sobre la redaccion original de dicho articulo, las cuales serian retomadas por el
jurista Jorge Carpizo, quien las condesaria en la siguiente frase: “[al municipio] se le queria fuerte y sano, pero se le estructurd endeble y enfermo;
se le deseaba la base de la division territorial y la base politica y administrativa del Estado, pero no se le dot6 de los instrumentos para lograrlo”
[CARPIZO, Jorge (1994) Estudios constitucionales, Porria-UNAM, 4ta. Ed., México, p. 511].

%6 Algunas de ellas sin embargo giraron en torno a los gobernadores y a las legislaturas de las entidades federativas, ya que originalmente en dicho
articulo se encontraban algunas reglas relativas a ellos, las cuales, en virtud de un reacomodo mediante la reforma de 1987 a dicho articulo, se
encuentran actualmente en el articulo 116 constitucional.

7 para sefialar algunas de las reformas relevantes a lo largo de este periodo de reformas se destaca: en la reforma de 1933 la ampliacion del
principio de no reeleccidn al &mbito municipal, que incluia presidentes municipales, sindicos y regidores; en la reforma de 1947 el reconocimiento
de la igualdad de condiciones de la mujer para participar en las elecciones municipales, con el derecho de votar y ser votadas; en la reforma de
1976 la dotacion al municipio de instrumentos juridicos que le permitieran enfrentarse al crecimiento acentuado que desde entonces
experimentaban las ciudades del pais; en 1977 la introduccién — como parte de la llamada reforma politica de dicho afio—, del principio de
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos; en la reforma de 1983 la introduccion de garantias para la suspension y
desaparicion de ayuntamientos, la clarificacion de la autonomia de los mismos, ademas de la enumeracion de los servicios publicos que serian de
competencia exclusiva de aquellos y, finalmente, en la Gltima reforma al articulo 115 de 1999, el reconocimiento como ambito de gobierno
auténomo.

® HUNTINGTON, Samuel P. (1994) La tercera ola: la democratizacién a finales del siglo XX, Paidés, Barcelona.



México, por su parte, no estuvo exento de las modificaciones inevitables que habria que
sufrir en su sistema politico: de un sistema de partido “casi Unico” pasamos a otro equilibrado y
competitivo; de elecciones sin competencia o agudamente cuestionadas a competidas y
generadoras de fendémenos de alternancia; de un espacio de la representacion politica habitado
por una sola fuerza, a otro plural y plagado de pesos y contrapesos institucionales®.

A pesar de la evidente relevancia que revisten dichas adecuaciones politicas en el pais, no
ha sido ésta la Unica esfera que ha abarcado el proceso de transicion a la democracia en México,
ya que podemos identificar una serie de “tendencias constitucionales basicas”, como las llama
Salvador Valencia®®, que han orientado y orientaran el porvenir de nuestro sistema politico
posterior a la promulgacion de la Constitucion de 1917, a saber: equilibrio de los 6rganos
publicos, mayor control sobre el Poder Ejecutivo, impulso al Legislativo, mayor control al gasto
publico, un Poder Judicial mas vigoroso, un régimen electoral depurado, un sistema de derechos
humanos maés efectivo e integral y, fundamentalmente, el fortalecimiento del federalismo y la

renovacion municipal.

3. La renovacion municipal.

En éste Gltimo apartado resulta destacable lo mencionado por José Manuel Marroquin, en el
sentido de que la renovacién municipal “no debe ser vista como un proyecto aislado o
independiente del fortalecimiento federalista, ni tampoco como un mero subproducto del mismo.
Renovacion municipal y fortalecimiento federalista, por ende deben ser procesos vinculados,
simultaneos y mutuamente reforzantes”?.

Asi, se hace imperativa la necesidad de formular nuevos principios y reglas, tanto para
que funcione mejor el sistema federal como para que los municipios asuman por fin el papel que
debe corresponderles en nuestro sistema politico??, pero una reforma federal constitucional no
basta, ya que, a decir de Cabrero®, no es suficiente un nuevo federalismo constitucional, ya que

se debe consolidad una nueva practica en el federalismo actual, por lo que se requieren cambios

¥ WOLDENBERG, José (2007) “La proxima reforma electoral”, en CORDOVA VIANELLO, Lorenzo y SALAZAR UGARTE, Pedro [coord.]
(2007) Constitucion, democracia y elecciones: la reforma que viene, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, p. 79.

2 VALENCIA CARMONA, Salvador (1998) “Las tendencias constitucionales bésicas después de 1917” en La ciencia del derecho durante el
siglo XX (1998) Instituto de Investigaciones juridicas, UNAM, México, p. 45.

2 MARROQUIN PINEDA, José Manuel (1998) “Analisis del programa para un nuevo Federalismo”, Didlogo y debate, no. 4, enero-marzo 1998,
p. 198.

22\/ALENCIA CARMONA, Salvador, Op. cit. “Constitucién, municipio y reforma”, p. 535.

28 Op. cit. Los dilemas de la modernizacién municipal... p. 13.



de actitudes, de comportamientos, de légicas de intercambio entre actores, de mecanismos de
resolucién de conflictos, de sistemas de incentivos y de nueva configuracion en las redes de
agentes y de agencias de la vida colectiva®”.

Por otra parte, las elecciones municipales han contribuido enormemente en la transicion a
la democracia del pais, ya que es precisamente en los ayuntamientos en donde las experiencias
electorales y de gobierno se generaron en mayor medida, lo que no se correspondia con la
realidad politica en los &mbitos estatales y federales®.

Las reformas constitucionales, si bien han provisto de una certeza juridica y han dado
forma al municipio mexicano, no son suficientes. El catalogo de calamidades del municipio son
bastas y sus posibles soluciones requieren de una reforma que debera de efectuarse “desde arriba”
y “desde abajo”, como lo sugiere Valencia: “desde arriba, en la reformulacion del marco
constitucional tanto federal como local [...] Desde abajo, en el propio esfuerzo que los
municipios del pais deben realizar para mejorar su estructura de gobierno y de administracion; de
nada serviran las acciones de caracter nacional o local si los municipios permanecen ajenos a ella
y no participan de manera entusiasta, promoviendo también la participacion efectiva de los

ciudadanos en las distintas labores comunales”?.

I11. ACCION PUBLICA LOCAL E INNOVACION EN GOBIERNOS LOCALES.

1. La accion publica local.

El enfoque de la accidn publica es una categoria de analisis que nos permite explorar el “punto de
interseccion de la accion gubernamental y la accion social”, a la vez que nos resulta Gtil en tanto
que “busca una interpretacion desde los puntos de encuentro y desencuentro” de los diversos
actores que interacttan, situandose este enfoque en dichos puentes de interaccion?’.

Esta categoria de analisis es pertinente toda vez que en ciertos lugares del mapa del

desarrollo —politico, econdmico o social— en ciertos paises, como el nuestro, parece haber un

2 sin embargo este despertar de los espacios locales no encuentra su explicacién tan solo en la voluntad descentralizadora de los gobiernos
centrales, sino que pareciera explicarse por lo que el propio Cabrero denomina una “conciencia propia” de las sociedades locales [Op. cit. “La
innovacion local en América Latina...” p. 19] que incide en el danimo de recuperar autonomia y capacidad enddgena de crecimiento de los
mismos.

% Esto fue resaltado por Alonso Lujambio, quien en su momento menciond que el municipio se convirti, en consecuencia, en “el laboratorio mas
importante de la gradual transicion democrética de México” [LUJAMBIO, Alonso (2000) El poder compartido, Océano, México, p. 77].

% Op. cit. “Constitucién, municipio y reforma” pp. 539-540.

2 CABRERO MENDOZA, Enrique, Op. cit. Accién pablica y desarrollo local, p. 11.



faltante que no ha permitido encadenar un desarrollo creciente y sostenido, lo que podemos
observar claramente en la creciente agudizacion de las brechas entre las sociedad misma, a pesar
de los diversos intentos integradores de la vida democratica y la participacién ciudadana?®.

Sin embargo, como lo hemos mencionado antes, los intentos de reingenieria
constitucional derivados de las reformas nacionales, pocas veces se ha correspondido en una
accion légica en los diferentes ambitos de gobierno, ya que, a decir de Cabrero®, han sido
menospreciados elementos clave en ésta simplificacion y estandarizacion del proceso de reforma:
el ritmo del proceso de reformas y las condiciones previas necesarias para que surjan las
instituciones*.

La herramienta metodoldgica para el analisis de la accion puablica pretendida en éste
documento, derivada del modelo de politicas publicas, serd el estudio de redes de politicas,
atendiendo a lo mencionado por David Marsh®! en el sentido de que, al estar frente una realidad
en donde el Estado se encuentra fragmentado y en la que aparecen involucrados diversos actores,
la teorfa de redes de politicas se convierte en un concepto de gran utilidad®. Asimismo, se tomara
como un elemento de gran utilidad para tener en cuenta en el analisis de la accién publica
organizada aquel grupo de estudios que se refiere al concepto de innovacion como una forma
particular del cambio organizacional e institucional, que se concibe desde ésta perspectiva como
“un trayecto en si incierto en el que cohabitan la movilizacion, el desinterés y diversas
legitimidades en la accion organizada que coexisten, compiten y se reconstruyen

progresivamente”®,

2. La innovacién en gobiernos locales.
En América Latina, siguiendo con la tradicién descentralizadora de mediados del siglo XX,

diversos paises, entre los que se incluye México, “muestran dindmicas de consolidacion de sus

entidades municipales que se caracterizan por fortalecer sus respectivas capacidades

%8 Se trata de entender tanto la accién gubernamental local como la intergubernamental, asi como la accién colectiva de los diversos actores
sociales locales —grupos especificos, coaliciones y conglomerados de intereses— y la relacion entre ellos.

2 Op. cit. p. 12.

% En este tenor, siguiendo al mismo autor, “la transformacién nacional no es un proceso de ingenieria y disefio de instituciones; es un proceso de
jardineria y cuidado de las mismas” [Op. cit. p. 13].

*1 MARSH, David (1995) “The convergence between state theories” en MARSH, David y STOKER, Gerry [coord.] (1995) Theories and methods
in politics, Macmillan, Basingstoke.

%2 Este enfoque de analisis encuentra su fuente principal en los trabajos de la antropologia social britanica, el analisis de la sociologia de las
organizaciones y los trabajos de policy networks.

% Op. cit. p. 40.



instrumentales y, paralelamente, por disefiar nuevas practicas para el ejercicio de la democracia
local”®.

Como lo hemos visto, en aras de dejar atras ese pasado descentralizador, la apropiacion
del espacio publico por parte de las sociedades y de los gobiernos locales se ha venido a
manifestar con el surgimiento del desarrollo local, que no ha venido a suplantar o a imponerse
sobre el desarrollo nacional, sino que, como lo menciona Tonatiuh Guillén, “es también
desarrollo nacional, no s6lo como fundamento operativo, sino como actor y autor de iniciativas
originales; ademas, en calidad de finalidad ultima del desarrollo, en la medida que se vincula con
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personas y necesidades sociales concretas””, ya que a decir de él mismo, “el &mbito local es

precisamente el espacio en donde la gestion publica despliega al maximo su diversidad, incluso
alrededor de un mismo rubro de politica ptblica™.

Este desarrollo encuentra su expresion en el despertar de las diversas dinamicas —
econdmica, politica y social— de los espacios locales, que pueden ser observables en lo
innovador de las experiencias locales®’, las cuales se han venido presentando en la region desde
los afios ochenta, aungue si bien no de manera generalizada, si como nuevas formas de atender
problemas publicos, estrategias de organizacion social, modelos de gestién pablica, marcos de
negociacion y acuerdo politico, o dindmicas sociales flexibles, alianzas inéditas, y construccion
de redes de cooperacion.

Asi, éste enfoque particular de la accion publica local, nos permitira acercarnos al analisis
del estudio de caso propuesto, el programa de desarrollo econémico denominado Puro potosino,

en la capital del Estado de San Luis Potosi.

IV. LA EXPERIENCIA LOCAL: EL PROGRAMA «PURO POTOSINO» DEL MUNICIPIO
DE SAN LUIS POTOSI, S.L.P.

* CABRERO MENDOZA, Enrique y CARRERA HERNANDEZ, Ady P. [coord.] (2008) Presentacién en CABRERO MENDOZA, Enrique y
CARRERA HERNANDEZ, Ady P. [coord.] (2008) Innovacién local en América Latina, CIDE, México, p. 4. No nos referimos en éste
documento a la democracia en su acepcion representativa, basada en el voto, las elecciones libres y secretas y la delegacion de decisiones de los
ciudadanos en los representantes electos, sino a una democratizacion de la forma de gobierno, como la denomina Alicia Ziccardi, la cual “exige
incorporar a la ciudadania, a través de diferentes espacios e instrumentos, en los procesos de decision y gestion local” [ZICCARDI, Alicia (2008)
“La participacion ciudadana del ambito local: fundamentos y disefio de espacios e instrumentos” en CABRERO MENDOZA, Enrique y
CARRERA HERNANDEZ, Ady P. [coord.] (2008) Innovacién local en América Latina, CIDE, México, p. 39].

* Op. cit. p. 11.

% Op. cit. p. 13.

% Por innovacién entenderemos para fines de este documento esa “capacidad de un espacio local —visto como un grupo de actores
gubernamentales y/o no gubernamentales— para organizar de manera diferente los recursos con que dispone, o desarrollar nuevas tareas, o
modificar las estrategias de accion local, todo ello con el fin de atender de mejor manera los problemas publicos que enfrenta dicho espacio local”
[CABRERO MENDOZA, Enrique, Op. cit. “La innovacion local en América Latina...” p. 19].
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1. El programa Puro potosino y la accion publica local.

El programa Puro potosino fue creado por el municipio de San Luis Potosi en 2004 como un
programa de apoyo, fundamentalmente, a las micro, pequefias y medianas empresas potosinas, en
su integracion productiva, lo que en palabras de Carlos Garcia Siller®, Subdirector de Impulso
Comercial de la Direccion de Desarrollo Econémico del ayuntamiento de dicho municipio, tiene
que ver con “el encadenamiento entre los eslabones de las diversas etapas de produccion
(elaboracion, distribucién y comercializacién de un bien o servicio hasta su consumo final),
siempre que se trate de un giro de produccion”. Esta integracién es apoyada por el programa en
dos vertientes: hacia adelante y hacia atrds. Hacia adelante la integracion seria, en el caso
planteado, “hacia el cliente, en ese sentido la integracion es conseguirte una cita de negocio y que
el dia de mafiana tu producto se esté vendiendo en una gran cadena comercial”. Hacia atras la
integracion que ofrece el programa, en el caso de que el productor tenga necesidad de nuevos
proveedores o materia prima, “buscamos que sea potosina la opcion a tus necesidades”.
Finalmente, dicha integracion resulta en una “cadena potosina de suministros, que a nivel
industrial no se ha logrado, pero si a nivel comercial y a nivel servicios, lo cual es el espiritu del
programa”®.

El programa, asi planteado, nos permite hacer un primer analisis parcial*. El espectro de
los actores que producen la accidn publica local se reduce a dos circuitos: por un lado, como
actor central, la administraciéon municipal, en particular, la Direccion de Desarrollo Econdmico
de dicho ayuntamiento; por el otro, como actores receptores, empresarios de diversos sectores
(Gréfico 1).

Grafico 1

Actores de la accion publica local.

Direccién de Desarrollo Econémico ——— Programa Puro potosino ————— Empresarios

(Ayuntamiento de San Luis Potosi) (MIPYMES)

% Entrevista con el autor en fecha 23 de Julio de 2009. En lo subsecuente y para efectos practicos, en éste capitulo el entrecomillado se referira a
citas textuales de lo manifestado por Carlos Garcia Siller en la entrevista que se comenta.

% Otros de los beneficios del programa que pueden gozar las empresas afiliadas al mismo, van desde la capacitacion de los empresarios, asesorias
en financiamiento, diagndsticos de exportacion, precios preferenciales para la difusién y promocion de las empresas e incubadora de negocios.

40 E] anélisis del programa estudiado se realizara, de aqui en adelante, de forma paralela a la explicacion del mismo, lo que nos permitira un mayor
dinamismo en su estudio.
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Vista asi la configuracion de los circuitos de actores observados en éste momento de la accién
publica, podemos decir que, contrario al fuerte componente de “imposicion exdgena” del
escenario que ha prevalecido debido al centralismo imperante en el pais*', éste programa ha roto
con dicha tradicién, ya que se observa un componente endégenamente inducido de la accion
publica que tiene como actor central un ente gubernamental.

El programa ha tomado como punto de partida la reflexion de que la riqueza local es base
del desarrollo econdmico asi como la generacion de empleos, por lo que, como uno de sus
objetivos inmediatos, encontramos el lograr elevar la competitividad de las empresas
participantes del programa, a traves de la generacion de empleos mejor remunerados y de la
vinculacién de las empresas potosinas con las grandes cadenas comerciales y de servicios a nivel
nacional e internacional, ademas de concientizar a la poblacion de la importancia que tiene el
consumir los productos locales para el desarrollo econémico de la ciudad, lo cual se pretende que
resulte en mayores oportunidades de negocio y de empleo para los habitantes de San Luis
Potosi*.

La gestion por parte del actor central, el gobierno municipal, es un componente
importante, si no es que el mas sobresaliente, ya que las empresas que se afilian al programa
dejan en manos de los administradores municipales la gestion de los negocios entre intereses con

pesos especificos diferentes (Gréfico 2).

Grafico 2

Proceso de gestion de negocios.

Empresarios locales <+“—> Programa Puro potosino <+“—> Cadenas comerciales

Bajo este contexto es evidente la convergencia de la intencionalidad colectiva de construccion de
un proyecto local de desarrollo. Esto es asi ya que el grado de convergencia entre la
configuracion de los diversos actores encuentra una propensién a la cohesién, identificada en el
particular en que, si bien el empresario local tiene interés de hacer crecer su negocio y las grandes
cadenas comerciales hacer lo propio, sus diferencias no son irreconciliables, en el sentido de que

pueden confluir en un mismo tiempo y espacio determinado gracias a la dindmica enddgena de la

“I CABRERO MENDOZA, Enrique, Op. cit. Accién plblica y desarrollo local, p. 90.
“2 |_a informacién completa del programa se encuentra disponible en la pagina web www.puropotosino.com.

11



accion publica local (representada en éste caso por el programa Puro potosino) la cual, desde ésta
perspectiva, tiene altas posibilidades de promover transformaciones exitosas en el desarrollo local
y en la gestion de politicas pablicas diversas®.

Por otra parte, uno de los objetivos especificos formales del programa, es el inducir un
proceso de continuo crecimiento econdmico sustentable a través de la generacion de empleos, por
un lado, y por el otro, promover la unién entre empresarios de la region.

El primero de éstos pudiera parecer una promesa mas de cualquier discurso politico, sin
embargo, la evidencia muestra una realidad contrastante: al final de la administracion municipal
de 2003-2006, el total de empleos que fueron generados en el Ultimo afio de dicha administracion
(2006) fueron mas de tres mil empleos directos generados, y al inicio del ultimo afio de la
administracién municipal de 2006-2009, se habian generado en el afio inmediato anterior (2008)
mas de dos mil empleos directos (Grafico 3).

Es necesaria una acotacion en el trato de estos datos. Por lo general, el principal indicador
de generacién de empleo utilizado por la administracién pablica, en cualquiera de sus ambitos, es
la afiliacién por parte de los patrones al seguro social de sus trabajadores. Sin embargo esta
metodologia es sumamente inestable al momento de tratar de justificarla, especialmente cuando
dicho dato no refleja la relacion entre el empleo generado y la causa que le dio origen. En el caso
particular, el programa realiza una recoleccion de datos sobre los empleos que se han generado de
manera directa gracias a la intervencién o afiliacion al programa por parte de los empresarios con
una metodologia diferente: “cuando el empresario hace uso de los beneficios que le ofrece el
programa, se le pide que a través de un documento firmado por los mismos se le informe a la
Direccion de Desarrollo Econémico del ayuntamiento cuantos empleos reales fueron generados
de forma directa o indirecta”, con lo cual se esta ante un indicador real que refleja claramente el

alcance del programa.

Gréfico 3
Indicadores de gestion.

Incentivo al empleo.

2006 2008
Empleos generados 3,343 2,368

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por la Direccién de Desarrollo Econdmico del Ayuntamiento de San Luis Potosi.

43 CABRERO MENDOZA, Enrique, Op. cit. pp. 90-91.

12



2. La innovacion local.

La innovacidn local latinoamericana, en su mayor proporcién, puede concebirse como una gran
masa de conocimientos, de experiencias y aprendizajes, todavia dispersos, focalizados vy
escasamente difundidos pese a su enorme riqueza y diversidad*. El problema para el desarrollo
de la innovacién resalta cuando la gestion local no tiene los instrumentos que propicien a la idea
innovadora. Son requeridas las capacidades para la iniciativa local o para que surja la iniciativa
local®.

El programa Puro potosino ha sido una experiencia resaltable en este sentido, ya que
refleja una eficiencia y eficacia por demas considerables, en relacion al costo-beneficio en la
implementacion de éste y los resultados obtenidos. Para muestra un dato de suyo importante: en
el 2007 el programa conté con un presupuesto de $540,000.00 para atender a las empresas que
hasta el momento estaban afiliadas al mismo, cerca de 650; para el 2009, el presupuesto aprobado
por el cabido municipal el presupuesto asignado fue de $375,000.00%°.

No obstante estos recortes presupuestales, atendiendo a que la innovacion no surge desde
determinado nivel de recursos materiales, como pudiera ser alguna cantidad de monetario, sino
que, ante todo, surge de determinadas capacidades sociales, de relacion, de articulacion y de un
minimo de autonomia en su esencial sentido politico*’, el programa Puro potosino ha superado
las limitaciones materiales evidentes, y ha logrado, gracias a la innovacién y la articulacion de
redes especificas, implementar la politica de desarrollo econdmico que persigue, ya que, ademas
de los recursos —escasos— con los que cuenta, el programa gestiona con el gobierno estatal y
federal y con los propios empresarios integrados al programa, la obtencion de recursos
adicionales, lo que en el afio 2008 —arfio en que contaba con un presupuesto asignado de
$550,000.00— Ie significo una aportacion por $950,000.00 adicional a su presupuesto, lo cual es
un indicio de la rentabilidad del programa gracias a la propia gestién de recursos adicionales al
mismo (Gréfico 4).

4 CABRERO MENDOZA, Enrique, Op. cit. “La innovacién local en América Latina...” p. 4.

> GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh, Op. cit. p. 14.

“6 Formato PDF disponible en internet en la direccién http://www.sanluis.gob.mx/transparencia09/mayo09/POA%202009.pdf (18/11/09).
*” GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh, Ibidem.
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Gréfico 4

Red de la accién publica local.

Direccién de Desarrollo Econdmico Gobierno Federal Gobierno Estatal Empresarios
(Ayuntamiento de San Luis Potosi) locales
Recurso econémico _ Programa Puro potosino <4———  Recurso econémico adicional
MIPYMES <« - - -Pp  Cadenas comerciales

3. Alcances y limites.

La democracia local, los avances y sus obstaculos, estd asociada directamente con las
capacidades de innovacion®. La experiencia del programa Puro potosino ha podido sortear las
enormes dificultades presupuestales para poner en marcha un proyecto de desarrollo econémico
en la localidad que, si bien esta dirigido a un sector plenamente identificado —el empresarial—,
ha podido crear una nueva dinamica de la accion puablica, la cual se evidencia en el impacto real
que ha tenido en el desarrollo de un sector de la economia local, a través del impulso a los
productos que son generados en el propio municipio para consumo no solo local, sino
internacional®.

Esto lo ha llevado a obtener el reconocimiento por parte de organizaciones e instituciones
de estudios de investigacion que han puesto interés precisamente en éste tipo de experiencias en
gobiernos locales que hayan demostrado una dindmica diversa y exitosa que modifique el
contexto propio en alguna forma en particular, y que contribuya al desarrollo de la sociedad,
como parte de lo que Guillén denomina memoria historica del proceso de consolidacion del
ambito local™.

Sin embargo, la ciudad emprendedora, como la denomina Joan Subirats, se ve amenazada

por multiples e intensos peligros, ya que si bien el entorno propio puede llegar a estimular su

“® GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh, Ibidem.

49 Los acuerdos interinstitucionales de co-inversién plblica y privada que el programa ha logrado, le han permitido emprender misiones
comerciales de productores regionales inclusive en ciudades del sur de Estados Unidos.

%0 Op. cit. p. 16.
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iniciativa y su capacidad de innovacién, provoca una inevitable dindmica de ganadores y
perdedores, ya que “premia a los individuos y a los colectivos que han tenido éxito, pero olvida
—incluso castiga— a los que han fracasado”, por lo que “es también la ciudad de la tension de la
polarizacion, de la dualizaciébn. Una ciudad econdmicamente prospera, pero social y
colectivamente desequilibrada™".

El verdadero desarrollo, a decir de Marie Kennedy, necesariamente supone “aumentar las
capacidades de una comunidad para tomar el control de su propio desarrollo [...] de tal manera
que los proyectos se puedan replicar por miembros de la comunidad en el futuro” toda vez que
“un buen proyecto debe dejar a una comunidad no s6lo con productos inmediatos, sino, también,
con una mejor capacidad para responder a futuras necesidades.

Y el reto al que se enfrenta el programa Puro potosino no es menor, ya que el futuro
inmediato parece incierto. Si bien el programa ha sobrevivido el paso de dos administraciones, es
cierto también que las mismas fueron gobernadas por un mismo partido politico —Partido
Accion Nacional—; sin embargo, no obstante esta continuidad del partido en el poder, de 18
programas puestos en marcha por la administracién 2003-2006, solo Puro potosino continud en
la administracién 2006-2009°. Ahora, con el cambio de administracién a manos de un partido de
oposicion —Partido Revolucionario Institucional—, parece ser que el programa, no obstante esto,
pueda trascender una alternancia politica, lo cual hablaria de que la innovacién local finalmente

ha encontrado el camino esperado hacia la institucionalizacion®.
V. CONCLUSIONES.
Como fue expuesto al inicio de éste documento, el municipio mexicano se ha enfrentado desde

sus origenes con las barreras centralizadoras herederas de la tradicion del Meéxico post-
revolucionario. Sin embargo, desde la segunda mitad del siglo XX, la mistica innovadora del

5! SUBIRATS, Joan (2008) “Desarrollo urbano y politica social. El valor de la proximidad” en CABRERO MENDOZA, Enrique y CARRERA
HERNANDEZ, Ady P. [coord.] (2008) Innovacién local en América Latina, CIDE, México, p. 100.

2 KENNEDY, Marie (2008) “Planificacién participativa para el desarrollo comunitario” en CABRERO MENDOZA, Enrique y CARRERA
HERNANDEZ, Ady P. [coord.] (2008) Innovacién local en América Latina, CIDE, México, p. 131. Para la misma autora, el reto es “ensanchar
constantemente la confianza de la gente ordinaria, su confianza de uno a otro, su capacidad para comprender su situacion y formular estrategias
para cambiarla, y a través de todo esto, extender su control sobre su propia situacion”, en pocas palabras, lograr lo que ella misma denomina
planificacion comunitaria transformadora, [Op. cit. p. 145].

*%Y no solo lo hizo el programa en sf, sino que el actual presidente municipal decidié mantener todo el equipo de trabajo que estaba directamente
relacionado con el proyecto.

% Si bien al momento de la entrega del presente documento —en el mes de febrero de 2010— el programa contindia, no asf el equipo de trabajo
que hizo posible su nacimiento y permanencia durante las dos administraciones pasadas en cita, por lo que habria que esperar durante la actual
administracién municipal (2009-2012) que este programa se consolide en definitiva.
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gobierno local mexicano ha despuntado gratamente configurando un contexto descentralizador
como resultado de las practicas exitosas de la accién publica local, redundando enormemente en
una descentralizacidn impulsada desde abajo hacia arriba, como lo apuntalé Cabrero.

A pesar de los avances, sigue existiendo un déficit de modernizacién politica,
especialmente en el rubro participativo, lo cual tiene implicaciones politicas y para el desarrollo.
Hay un costo para la consolidacion de la ciudadania y de la democracia en su conjunto, pero
ademas se genera un alto costo para el desarrollo social, por el despliegue limitado de las
capacidades sociales orientadas a la innovacion y a la atencién de las necesidades sociales™.

Los aprendizajes que podemos sacar de ésta “ola innovadora™®

son, en un primer
momento, que la agenda en el ambito local de gobierno se ha expandido, ya que como hemos
visto en el caso del Programa Puro potosino, aun cuando el Ayuntamiento de San Luis Potosi no
tiene una atribucion importante en materia de desarrollo econémico —ya que la mayor parte de
éstas atribuciones estan captadas por los ambitos nacional y estatal de gobierno—, ha sido una
experiencia de politica publica desde lo local que se corresponde a éste tipo de politicas que ha
Ilegado a complementar, o incluso a desplazar la agenda de éstos ambitos de gobierno.

En el caso particular del programa analizado, es indudable que, si bien el Ayuntamiento
potosino —Yy no sélo éste municipio—, no siempre tiene un dominio técnico avanzado o cuerpos
administrativos profesionalizados, con la salvedad de los propios directivos impulsores de dicho
programa, ha sido evidente su capacidad de intuicion, de inventiva, de construccién colectiva de
las soluciones a un problema especifico, que ha llevado a considerar éste programa como una
innovacion exitosa implementada y creada desde el gobierno local®”.

Si bajo el enfoque de las innovaciones hay algo que acontece y que esta contribuyendo
para mejorar las condiciones de la vida diaria o cambiar la forma en que un servicio esta siendo
desarrollado, es necesario que éste tipo de investigaciones describan dichas experiencias y las
lleven al terreno del debate para su analisis pormenorizado, sobre sus yerros y aciertos. Sin

embargo, a decir de Peter Spink, “no se supone que la experiencia sea un modelo a ser imitado,

% GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh, Op. cit. p. 15.
% CABRERO MENDOZA, Enrique, Op. cit. “La innovacién local en América Latina...” p. 21.

57 Podriamos incluso afirmar que si bien los fundamentos juridicos y técnicos no son las més de las veces suficientes, en experiencias como ésta
las ideas y disefio de soluciones elaboradas desde el &mbito local de gobierno han podido transformar con mas velocidad una realidad que acaso
afios de intentos de implementacion de acciones desde el &mbito estatal o federal.
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pero si una experiencia que puede sefialar caminos y contribuir para resolver diferentes
rompecabezas™®.

En éste sentido Puro potosino es sin duda alguna una de ésas experiencias emanadas de
un gobierno local que tiene mucho de valioso en cuanto nos muestra un rostro diferente del
ambito local de gobierno, que ha respondido a un momento particular en un contexto propio de la
entidad, lo cual, desafortunadamente, no significa que su replicabilidad sea cierta e inmediata.

En suma, el proceso de institucionalizacion de éstas practicas exitosas de gobiernos
locales adn tiene un largo camino que recorrer, incierto y sinuoso sin duda, pero mas alentador
mientras mas interés en éste tipo de practicas exista por parte de aquellos que histéricamente han

desdefiado la capacidad de innovacién de la accién publica local.

%8 Op. cit. p. 35.
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