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Resumen: A la luz de las teorias y conceptos que abordan la gober-
nanza, la transparencia y la rendicién de cuentas, esta investigacion
expone los resultados generales de un ejercicio de participaciéon social
organizada titulado “La acreditacion ciudadana de la funcién contra-
lora de los municipios en México”.

Mediante la aplicacion de la técnica ciudadana de “acreditacion
institucional” se aplica la herramienta de control construida ad hoc
“Matriz de diagnéstico para la acreditacion ciudadana de la funcion
contralora del municipio de Juarez”, una alternativa que promueve
una administracién publica mas efectiva y transparente por parte del
gobierno municipal de Juarez, Chihuahua. Tanto la técnica como la
herramienta buscan el diagnéstico a sistemas administrativos publi-
cos con la finalidad de acotar la discrecionalidad gubernamental, for-
taleciendo el disefio y la competitividad institucional.
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Transparency, accountability and governance.
The accreditation function citizen of the comptroller
of the municipalities in Mexico. An analysis of the 2010-2013
administration of the municipality of Juarez

Abstract: In the light of the theories and concepts that address the
governance, transparency and accountability, this investigation ex-
poses the overall results of an exercise in social participation orga-
nized entitled “The accreditation function citizen of the Comptroller of
the municipalities in Mexico”.

Through the application of the technique of citizen “institutional ac-
creditation” applies the tool of control built ad hoc “Diagnostic matrix
of the accreditation function citizen of the Comptroller of the munici-
pality of Juarez”, an alternative that promotes a more effective pub-
lic administration and transparent by the municipal government of
Juarez, Chihuahua. Both technical and diagnostic tool to seek the
public administrative systems with the purpose of limiting the govern-
ment discretion, strengthening the design and the institutional com-
petitiveness.

Keywords: transparency, accountability, governance, municipality
of Juarez, accreditation citizen, open government.

Introduccién

La emergencia de la transparencia y la rendicién de cuentas como par-
te de la cotidianidad politica y social ha dado pie a varias vertientes de
investigacion como: la evaluacion al gobierno electronico, el impacto
en la modernizacion de la administracion publica, su relaciéon con la
gobernabilidad y gobernanza, el acceso a la informacion como elemen-
to central de la consolidacion democratica, la promocion al interés
publico por parte del gobierno, y las presiones globales para generar
las condiciones sobre el acceso a la informacioén.

A la par de estos intereses académicos, este trabajo se suma a un
incipiente pero necesario esfuerzo ciudadano en Ciudad Juarez por
incentivar la transparencia y la rendicién de cuentas para romper con
la inercia de ocultamiento de los procesos que se desarrollan al inte-
rior de las instituciones gubernamentales. Ante la percepcion social de
la existencia de actos de corrupcién al interior del gobierno y la baja
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asistencia electoral,! las autoridades municipales deben permitir e im-
pulsar mecanismos para generar confianza ciudadana.

Nuestro objetivo es analizar los resultados de la aplicacion de la
“Matriz de diagnéstico para la acreditacion ciudadana de la funcion
contralora del municipio de Juarez”, una herramienta que incentiva
la colaboracion social con relacion a la politica de transparencia en el
municipio de Juarez, Chihuahua.

La idea principal que guia este trabajo es que la colaboracion,
como participacion social corresponsable y organizada configura la
politica de transparencia. Es decir, la ciudadania se erige como actor
activo, ya que genera las capacidades necesarias no sé6lo para solicitar
informacién, sino que ademas evaltua el papel de los gobiernos, en este
caso el local.

La estrategia de recoleccion de informacién contemplé dos mo-
mentos: el primero enfocado a una revision in situ de documentos y
evidencias que respaldaran las respuestas a las areas e indicadores
incluidos en la matriz bajo comento; un segundo momento consistié
en una dinamica de concertacion con funcionarios de primer y se-
gundo nivel de las dependencias: Contraloria, Tesoreria, Secretaria
Técnica y Coordinacion General de Planeacion y Evaluacion de la ad-
ministracion 2010-2013. El criterio de seleccion de estas instancias
responde a que son las senialadas en los manuales de operacion vigen-
tes como las responsables de gestionar los recursos municipales. La
recoleccion de informacion se llevo a cabo durante los meses de julio,
agosto y septiembre de 2013.

Los epigrafes de este articulo son cuatro: en el primero se presen-
tan las aproximaciones conceptuales; en el segundo se introduce al
lector en eventos de participacion ciudadana acontecidos en Ciudad
Juarez asi como en el contexto socio-politico de este ejercicio; duran-
te el tercero se analiza la informacién recabada ex profeso, asi como
también se emiten las recomendaciones producto del mismo analisis;
el cuarto incluye las conclusiones.

! Al comparar los 20 municipios mas poblados del pais, el de Juarez ocupa el Gltimo
lugar en el nivel de participaciéon. En la tltima eleccion municipal de 2013, la asistencia
a las urnas alcanz6 30.36% (Plan Estratégico de Juarez —pesj—, 2015).
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Transparencia, rendicion de cuentas, gobernanza
y gobierno abierto. Una aproximacién conceptual

Doctrinarios de la democracia y formas de gobierno resultado de ella,
afirman que tanto los asuntos de interés general como las acciones de
quienes los administran deben sujetarse a escrutinio publico. Asi, la
practica de este escrutinio reflejado en la transparencia y rendicion de
cuentas permite que los ciudadanos vigilen el éptimo desempenio del
aparato burocratico, dotando de esta manera de legitimidad y credi-
bilidad al régimen politico, mientras que la ciudadania va adquirien-
do madurez politica e interés por la correcta marcha de su gobierno,
evitando la cultura de la opacidad, propia de sociedades en las que
se niega la presencia de ciudadanos libres (Uvalle, 2008; Emmerich,
2004; O’Donnell, 1998; Prud " homme, 1997).

Alejandro Ferreiro (1999) sostiene que la utilidad de la transpa-
rencia en un gobierno democratico es necesaria, ya que: sanciona e
inhibe la comision de actos ilicitos; es propia medida de la conducta
ética; y, sirve de regulacion social. Al respecto, Mauricio Merino (2005:
17) afirma que:

La transparencia sirve como un instrumento y como un incentivo para
recordarles a los funcionarios publicos que sus funciones solamente se
justifican en la medida en que se correspondan con el interés publico,
que se atengan a las reglas del juego publicamente fijadas, y que rindan

cuentas de las decisiones que toman a nombre de todos.

Sobre sus modalidades, Ferreiro (1999) reconoce la transparencia
activa y la pasiva. La transparencia activa se presenta cuando la ad-
ministracion publica difunde de manera periddica y sistematizada la
informacioén relacionada a sus actividades. Este tipo de transparencia
se genera en la obligacion que tienen ciertas dependencias estatales
para que, con la periodicidad estipulada en la norma, hagan publica
informacién necesaria para que la sociedad evalte sus actividades.
La transparencia pasiva refleja la obligacién estatal para facilitar a
los ciudadanos que lo soliciten el acceso a informacién que obre en
poder de dependencias gubernamentales, excepto aquella informacion
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catalogada como secreta o reservada, tal como la relativa a la segu-
ridad nacional, la que garantice salvaguardar la condiciéon de uno o
mas individuos, o de importancia estratégica para la sobrevivencia del
Estado.

En el mismo tono, Ricardo Uvalle (2008) afirma que para los gober-
nados, la ventaja institucional de conocer cuando, dénde, por qué y
como las autoridades actiian para dar vida a los procesos de gobierno,
la proporciona la transparencia. En general, la practica de la transpa-
rencia es condicién necesaria para la sobrevivencia de la democracia,
ya que permite el acceso ciudadano oportuno a la informacion relativa
al desempefio gubernamental (Lopez, 2005).

Como corolario, Gustavo Ernesto Emmerich (2004) afirma que las
corrientes contemporaneas estudiosas de la transparencia y la rendi-
cion de cuentas enfatizan la importancia de que la ciudadania tome
parte activa, directa y efectiva en la vigilancia y la conducciéon de los
asuntos publicos.

La transparencia y la rendiciéon de cuentas tienen fundamentos
democraticos eminentes; su propuesta también sirve para combatir
la corrupcién, que en estos términos, sus implicaciones impactan ne-
gativamente en la credibilidad de las instituciones, en el desarrollo
economico de la sociedad y, en general, sobre las condiciones de vida
de la poblaciéon (Reyes Heroles, 2004).

El reto entonces para el estimulo de la convivencia democratica es
doble: por un lado los gobiernos deben generar en los ciudadanos in-
tereses para la colaboraciéon en tanto participacion activa generalizada
y el sentido de corresponsabilidad en los asuntos de interés publico;
por el otro, la sociedad se ve involucrada en la coyuntura de generar
estrategias ciudadanas y tacticas colectivas inteligentes que permitan
inmiscuirse en tareas como: diagnosticar el grado de efectividad o de-
bilidad institucional; intervenir en acciones especializadas en la ges-
tién de los recursos publicos; proponer y dar seguimiento a politicas
publicas; y evaluar el gasto gubernamental.

Visto asi, la colaboracion ciudadana requiere que el sistema politico
garantice la progresiva incorporacion de la sociedad a los procesos de
toma de decisiones, como una fehaciente prueba de la pluralidad de ac-
tores que influyen en el ente estatal. Si embargo, la progresiva incorpora-
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cién social en asuntos publicos genera per se conflictos en cuanto a los
niveles de intensidad: una fuerte intromision social en asuntos publicos
forjaria la superacion del gobierno por parte de la sociedad, mientras que
la ausencia de colaboracion generaria falta de credibilidad y legitimacion
del régimen (Bobbio, 2006).

En esta transicion a la democracia colaborativa es necesaria una
distincién entre dos elementos que intentan el empoderamiento so-
cial: la gobernabilidad y la gobernanza, ambos aluden a la interaccion
Estado-sociedad pero con fundamentos diferentes, en cierto sentido
contradictorios.

La gobernabilidad debe considerar la construcciéon de consensos,
el vigor de la accion publica y las nuevas reglas del juego, con relativa
permisividad de la existencia institucional de los contrarios, al respe-
to de la pluralidad y la diferencia, al consenso garante de cubrir las
expectativas de desarrollo y desempetio social (Uvalle, 2008). Un acer-
camiento amplio de este concepto refiere a sistemas de control y domi-
nacioén jerarquico desde arriba, de manera dependiente. En especifico
se entiende como la cualidad del gobierno que permite el equilibrio
de los 6rganos politicos, econémicos, juridicos y sociales, y trata de
adecuar los imperativos de la democracia y desarrollo que se exigen,
llevandolos a cabo mediante la conduccion de la sociedad a través de
actos y actores de gobierno (Alvarado y Ramirez; 1998: 12).

Por su parte, la gobernanza democratica valora y acepta la exis-
tencia de redes sociales y politicas que reclaman su derecho a par-
ticipar e intervenir en la operacion directa del gobierno, destacando
su autonomia frente a los poderes e instituciones del propio Estado;
se vincula con modos especificos del poder, destaca la defensa sobre
la importancia de que los asuntos publicos no son monopolio estatal
(Uvalle, 2008). La logica que subyace en la vision de la gobernanza es
que a mayor colaboracion ciudadana, mayor calidad en las tareas de
gobernar. El fundamento logico refiere a la influencia de la sociedad
en las politicas destinadas a su propio desarrollo; subraya al conjunto
de interacciones de los gobiernos, otros organismos publicos, el sector
privado y la sociedad civil, con el objetivo de resolver los problemas
publicos o crear oportunidades para el desarrollo social (Meuleman,
2008; Peters, 2005).
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En la praxis?® se identifica como una tarea que involucra multiples
actores basada en la logica de redes autogestionadas que permiten, a
la vez, el logro de la legitimidad gubernamental y que incitan la con-
solidacion ciudadana activa, mediante el desarrollo de sus propias
practicas y la configuracion de los ambientes propicios para la multi-
plicacion de esta estrategia que cuenta con cierto grado de autonomia
estatal. Rhodes (2007) afirma la idea de que la gobernanza refleja un
nuevo método de gobierno en el cual las barreras fronterizas entre lo
publico, privado, social y mixto cambian creando relaciones de inter-
dependencia entre los actores involucrados.

La evolucion del concepto gobernanza dibuja tres escenarios:

i) Durante las décadas de 1950 y 1970 se concebia como el estilo
clasico-jerarquico donde las relaciones gobierno-gobernantes
eran dominantes y controladoras, de arriba hacia abajo;

ii) En la de 1980 el tipo ideal de gobernanza fue la neoliberal de
mercado, enfatizando en los precios, la eficiencia y la descen-
tralizacion. La gobernanza de mercado, junto con las nuevas
formas de control jerarquico, constituyé la nueva gestion publi-
ca;

iii) Ya en la de 1990 surgi6 la gobernanza por redes, basada en
la cooperacion entre gobiernos y actores sociales cuya légica
giraba en torno a la confianza, asi se esperé que los resultados
se basaran en el consenso (Meuleman, 2008: 2-3).

En cuanto a los tres escenarios arriba senalados, Walter Kickert
(2003: 125) relaciona a la gobernanza jerarquica a favor de la depen-
dencia; la de mercado privilegié la independencia; mientras las rela-
ciones en red generan interdependencia.

2 A diferencia de la vertiente pragmatica de la gobernanza, el debate teodrico refleja
un concepto polisémico. Rhodes (1997) detecta seis usos distintos del término: La rela-
ciona con subrogacion de los servicios publicos; con la transparencia y la rendicion de
cuentas; como reflejo de la nueva gestion publica mediante la adaptacion de practicas
privadas a lo publico de la mano de la democracia liberal; como sistema socio-ciberné-
tico producto de las formas politico-sociales de gobernar; y, como redes de autoorgani-
zacion con el objetivo de desarrollar politicas propias.
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En correspondencia con la gobernabilidad, la gobernanza y el em-
poderamiento popular, la participaciéon ciudadana enmarca, entre
otras cosas: el reconocimiento a grupos de la sociedad organizados;
el tener acceso a las funciones publicas; el derecho y la obligacion de
incidir en las politicas publicas; y, la vigilancia de la aplicacion de los
recursos del erario publico. El reconocimiento de estos elementos su-
pone la reivindicacion de las instituciones para garantizar “... la pre-
sencia de los intereses de la ciudadania en el seno del Estado, en la
definicion de las politicas publicas y proyectos de desarrollo econémi-
co y social que necesariamente incorporaria al mayor niumero posible
de la sociedad” (Montesinos, 2004: 98).

Si bien tanto la gobernabilidad como la gobernanza mantienen en
su racionalidad legitimar a los gobiernos mediante la colaboracion ciu-

Diagrama 1. Gobernabilidad y gobernanza. Influencia
de la organizacién y colaboracién ciudadana en los asuntos publicos

Gobernanza Acceso manifiesto a influir y
decidir en los asuntos publicos

Gobernabilidad

—> +
Influencia de la organizacion
y participacion ciudadana en los asuntos pblicos.
* Participacion y corresponsabilidad en los * Elacceso manifiesto a la influencia y decision
asuntos publicos. A : social mantiene una relacion vertical

« Se aceptan alternativas de organizacion e conelgobierno .

social para participar activamente en la ope-
racion del gobierno.

« Institucionalizacion de la pluralidad social.

« Condiciones normativas que mejoran la rela-
cion gobierno-sociedad.

* Propuesta articulada de nuevas instituciones.

+ Consulta gubernamental de cémo ejercer los
publico.

« Incidencia directa en el Sistema Legislativo.

« Propuesta y aplicacion de politicas publicas

y mejoras a la gestion gubernamental.

* Apertura gubernamental al escrutinio social.

b

El acceso manifiesto al poder ciudadano : | Demandas, exigencias, necesidades |
:mantiene una relacion horizontal con el gobierno : B

| Organizacion de la accion social |

Fuente: Elaboraciéon propia con base en Uvalle, 2008; Santibanez, 2007; Peters, 2005;
Emmerich, 2004; Alvarado y Ramirez, 1998.
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dadana, el punto de diferencia entre ambos conceptos es pragmatico:
acceder de manera manifiesta a la influencia y al poder de decidir, pa-
sar del reconocimiento oficial de las demandas de inclusién social a la
toma de decisiones. Mientras que la gobernabilidad se entiende como
“... la condicién insoslayable para llevar a cabo la articulacién de acto-
res, poderes, organizaciones e intereses que requieren viabilidad para
desarrollarse como fuerzas que ocupan un lugar en la estructura ba-
sica de la sociedad” (Uvalle; 2008: 101), la gobernanza “representa un
intento por involucrar mas a la sociedad en la tarea de gobernar y por
reducir los elementos jerarquicos del sistema” (Peters; 2005: 590). Un
concepto mantiene relacion vertical con el gobierno, el otro ejerce una
relacion horizontal. Siendo asi, la principal preocupacién ciudadana no
es, pues, la gobernabilidad, sino exactamente su inversa: la gobernan-
za, o sea, el poder y derecho de generar y mantener influencia y control
social sobre instituciones y actores que conforman lo politico a los po-
liticos, visto como uno de los fundamentos de la razon historica ciuda-
dana (Santibanez, 2007).

Son precisamente los obstaculos impuestos desde el establishment
para el ejercicio ciudadano por influir en la toma de decisiones de
impacto publico uno de los factores de la precaria confianza de los
ciudadanos hacia lo politico, manifiesta en parte en la crisis de la re-
presentacion democratica.® Esta crisis manifiesta el componente sub-
jetivo de comportamiento mediante el cual se refleja la insatisfaccion
ciudadana con la manera en la que son representados, o en su caso
el sentimiento de nula representacion. Los representados no creen
que los representantes actiien en su nombre o en el del bien comun
(Mainwarning, Bejarano y Pizarro, 2008: 45-46).

Una exigencia desde abajo valida para revertir en parte la crisis
de representaciéon es la ejecucion de elementos clave para impulsar
gobiernos con mayor apertura a partir del cambio en la cultura de lo
publico y el compromiso por la colaboracion (Naser, Concha y Parra,
2012: 6-7), lo cual impulsa la necesidad de gobiernos abiertos.

3 La crisis de la representacion es un concepto académico de intenso debate, sobre
todo en democracias emergentes, algunas producto de la “tercera ola” (Hungtington,
1996).
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El gobierno abierto forma parte de la evolucién del sistema de-
mocratico. Su logica se fundamenta en tres elementos: transparencia
en la accion, procesos y datos del gobierno; participaciéon al interior
del gobierno con las personas, lo cual permite generar nuevas ideas
para resolver problemas sociales; y colaboracion para implicar de for-
ma activa y real a los ciudadanos en la formulaciéon y ejecucion de
politicas (Hernandez; 2012: 50). Configura una estrategia mas para
abandonar el modelo de democracia representativa y acercarse al mo-
delo de democracia deliberativa a partir de la practica de valores, de
repensar administraciones y gobiernos, sus procedimientos y normas
(Calderon, 2012). La iniciativa politica apuesta por la aplicacién de
tacticas innovadoras y efectivas que bajo un funcionamiento 6ptimo
en su diseno e implementacion podrian servir de vehiculo para una
transformacién genuina del propio gobierno (Weerakkody y Reddick,
2013: 8-9).

Es importante resaltar matices distintivos entre el gobierno abierto
y el gobierno electrénico: El electronico antecede al abierto, su légica
se caracteriza por la tecnificacion de los procesos y la facilidad técnica
para acceder a informacion o servicios. Avances importantes sobre
todo en el acercamiento de los servicios al usuario via tecnologia, que
sin embargo no necesariamente transforman la sociedad (Calderon,
2012; Hernandez, 2012). Son indiscutibles los aportes que el gobier-
no electréonico hace al abierto, sobre todo en el acercamiento de la
sociedad con las esferas publicas y en la mejora y aumento de los
servicios publicos ofrecidos con base a la intensidad de la aplicacion
de las Tics (Weerakkody y Reddick, 2013). Por su parte, la apuesta del
abierto es construir una cultura en la que subraye la necesidad de
que los gobiernos no son, como hasta ahora, ni el principio ni el final
del camino, sino un acompanante necesario que establece ambitos de
colaboracion con los ciudadanos y la sociedad civil en la consecucion
de mas y mejores servicios (Calderén, 2012).

El juego tripartita entre transparencia-rendiciéon de cuentas-go-
bernanza en el marco de un gobierno abierto genera un lugar comun:
el espectro multicéntrico de actores interesados en acceder al poder
de la toma de decisiones de los asuntos publicos, escenario reflejado
en “la cabida de nuevos actores y movimientos que reflejan la plura-
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lidad del espacio publico” (Uvalle; 2008: 100). En este ejercicio de em-
poderamiento social emergen como actores de la politica organizaciones
de la sociedad civil, colectivos, movimientos urbanos y lideres sociales
que hasta antes de esta apertura democratica, es decir, durante la de-
mocracia representativa, solo influian de manera indirecta y esporadica,
especialmente durante el proceso electoral (Peters, 2005). Un gobierno
abierto en tanto elemento conceptual que propicia avances hacia la de-
mocracia deliberativa y colaborativa en la construccién explicativa del
logro de estabilidad y legitimidad social de gobiernos requiere de la ac-
cién en concertaciéon de grupos de ciudadanos organizados, expertos en
diversas ramas del quehacer institucional. Estas alternativas emergentes
de gobernanza y nuevas formas de hacer politica exaltan el involucra-
miento y el empoderamiento social, son por tanto estrategias a futuro, de
éxito condicionado por la puesta en marcha y correcta ejecucion de mul-
tiples proyectos en torno al concepto de participacién ciudadana activa
en los asuntos publicos con intenciones de acrecentar su capacidad de
influencia en items como la 6ptima gestiéon de los dineros, la incidencia
en la agenda legislativa, proponer y evaluar politicas publicas o influir en
la mejora continua de la efectividad de las diversas dependencias e insti-
tuciones que configuran a la administracién publica. Por supuesto, una
condicién sine qua non es la consolidacion de estructuras paralelas a las
dominantes (como los partidos politicos), interdependientes con actores
situados en niveles horizontales, independientes con los verticales y de-
pendientes de su autonomia, formacion y objetivos.

La participacion ciudadana en Ciudad Juarez: antecedentes y
contexto socio-politico para el ejercicio de acreditacion ciudadana

El analisis de la influencia politica municipal en México reconoce la
importancia de Ciudad Juarez* como bastion histérico en la lucha

4 Segun el Censo de Poblacion y Vivienda 2010 (Ineai, 2010), el municipio de Juarez
cuenta con una poblacion de 1,332,131 habitantes. Es el quinto municipio o delegacion
mas poblado de México después de la delegacion de Iztapalapa (Distrito Federal), y los
municipios de Ecatepec de Morelos (Estado de México), Guadalajara (Jalisco) y Puebla
(Puebla).
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democratica, ya que en su momento represent6é la forma mas pura
de participacion electoral. Se asume que la localidad es un caso em-
blematico por la nueva cultura politica que se generd a raiz de los
resultados electorales de 1983, ano en que por primera vez el Partido
Accién Nacional asumia el poder municipal, y en 1986 cuando el siste-
ma electoral mexicano impidié que el mismo instituto politico ganara
por vez primera la gubernatura de una entidad federativa a través del
sufragio. En ambos procesos electorales la movilizacion ciudadana en
defensa del voto y de las organizaciones involucradas fueron parte
importante para consolidar la promesa democratica (Borunda, 2007;
Calderén, 1989).

El interés social en esta parte de la frontera norte mexicana no
siempre ha estado ligada a lo politico-electoral. A través de los anos,
la localidad ha sido testigo de manifestaciones ciudadanas por el bien
comun. Asi, podemos mencionar eventos de organizacion a favor de
las mujeres, como la lucha obrera de la década de 1980 y el movimien-
to feminista que irrumpié en 1993 alentado por los feminicidios. La
crisis de inseguridad sufrida por los juarenses que vivié su momento
critico entre enero de 2008 y diciembre de 2011,° alent6 el surgimiento
del “Modelo Juarez de participacion ciudadana en materia de seguri-
dad”, una propuesta social para hacer frente a los efectos colaterales
de la disputa entre bandas criminales por imponer su hegemonia en
la zona.

Por igual, la participaciéon juarense no se ha adscrito solamente
a lo local, la solidaridad ha alcanzado problemas transfronterizos y
transnacionales, como el movimiento ambientalista de Sierra Blan-
ca, Texas, en la década de 1990 y el apoyo a la “Primavera Latina del
2006” (Paniagua, 2010). Ciudad Juarez es uno de los centros experi-
mentales producto de los flujos globales, no sélo por la masiva presen-
cia de plantas maquiladoras,® la actividad econémica preponderante,

5 Durante ese lapso la Mesa de Seguridad y Justicia de Ciudad Juarez registro
8,993 homicidios, a la par se multiplicaron los secuestros, extorsiones y robo de autos
con violencia.

% De acuerdo con la Estadistica Mensual del Programa de la Industria Manufacture-
ra, Maquiladora y de Servicios de Exportacion del inear (2015), en octubre de 2010 habia
328 maquiladoras en la localidad que generaron 179,327 empleos; en octubre de 2011
se ubicaron 327 maquilas con 178,327 empleados; en octubre de 2012 se contabiliza-
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sino por la gran afluencia y diversidad de personas que han elegido a
esta localidad como su hogar.

La particularidad de esta metropoli fronteriza ha consentido que tan-
to organizaciones como actores sociales locales, nacionales e interna-
cionales se involucren en tareas a favor de la gobernanza. Asi se presenta
la emergencia de practicas ciudadanas que a nombre de la transparen-
cia, el acceso a la informacién publica y la rendicion de cuentas desa-
rrollan acciones dignas de escenarios democraticos caracterizados por
la formacion de gobiernos participativos a partir de las inquietudes y es-
trategias sociales organizadas. De este modo, dar seguimiento al ejercicio
del presupuesto municipal y a la gestion de las necesidades de interés
general ha cobrado relevancia en los ultimos afos.

A este rubro se adscribe la estrategia conjunta de Ciudadanos por
Municipios Trasparentes a.c. (Cimtra)” y Ciudadanos por una Mejor
Administracion Puablica a.c. (Cimap) que miden, evalian y dan se-
guimiento, mediante una herramienta aplicada a nivel nacional a la
transparencia en los gobiernos locales mexicanos con la intencién de
mejorar la rendicion de cuentas (Cuadro 1).

La evaluacién de Cimtra-Cimap en el municipio de Juarez permite
reconocer un aprendizaje institucional en la gestiéon de la informacion
relativa a todos los bloques bajo escrutinio, excepto el de “Consejos”
que examina el involucramiento de ciudadanos en los 6rganos colegia-
dos municipales responsables de la toma de decisiones. Esto se tra-
duce en que el gobierno local debe incorporar, mediante convocatoria
publica, a ciudadanos no vinculados con el gobierno, que representen
intereses sociales y con conocimiento sobre los temas a decidir.

El aprendizaje institucional le ha permitido al municipio avanzar
en el listado nacional; en la primera evaluaciéon (mayo 2009) se posicio-
no6 en el décimo sitio, mientras que en la tltima (mayo 2014) alcanzé

ron 324 de estos establecimientos con 192,339 trabajadores; mientras que en el mismo
mes de 2013 operaban 322 maquiladoras con 206,301 trabajadores; por ultimo, en oc-
tubre de 2014 hubo 314 empresas de este tipo que emplearon a 221,369 trabajadores.

7 Conformado por grupos locales ubicados en diferentes estados de la republica.
Cada uno de ellos aglutina a organizaciones de diferente origen como universidades, ca-
maras empresariales, organismos civiles, ciudadanos organizados, entre otros. A partir
de 2008 se han evaluado 165 municipios de México. Para mayor informacion visite la
direccién electronica http://www.cimtra.org.mx/portal/sobre-cimtra/
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el cuarto lugar. La mejor evaluacion ha sido la de septiembre de 2012,
ano que ocupbd la segunda posiciéon entre los municipios participantes.
Es de subrayar que durante 2013 el ejercicio no se llevo a cabo, ya
que Cimtra-Cimap consideraron que el esfuerzo realizado desde 2009
se vio empanado debido a la mala calidad de la informacién dispuesta
por la administracion municipal.

El involucramiento ciudadano en estos temas adquiere notoriedad
debido al surgimiento de la corrupcion como un problema urgente de
atender. El iNEal (2014), a través de la Encuesta Nacional de Calidad
e Impacto Gubernamental, estima que 87.4% de la poblacién de 18
anos y mas considera que en el estado de Chihuahua (Juarez incluido)
la corrupcién es “Muy frecuente” o “Frecuente”. Por niveles de gobier-
no, 72% de los chihuahuenses (incluidos los juarenses) encuestados
respondieron que la corrupciéon en las dependencias del gobierno fe-
deral es “Muy Frecuente” y “Frecuente”; 75.6% afirmé lo mismo so-
bre las dependencias del gobierno del estado, mientras que 71.4% lo
hizo con relacién a las dependencias del gobierno municipal. Sobre
las instituciones encargadas de brindar seguridad, los resultados de
la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Pablica 2014, exhiben que 77.5% de los chihuahuenses (incluidos los
juarenses) tenian la percepcién de que los oficiales de transito eran
corruptos, mientras que 64.3% afirmo lo mismo sobre la policia pre-
ventiva (INEGI, 2014a).

En el ambito municipal, la asociacion civil Plan Estratégico de Jua-
rez mediante el proyecto Asi Estamos Juarez, Sistema de Indicadores
de Calidad de Vida (2013, 2012, 2011) ahonda sobre el fenémeno de
la corrupcion (Cuadro 2).

Despueés de la profunda crisis de inseguridad publica y la depresion
economica con la consecuente pérdida de empleos, es de entenderse
que tanto la inseguridad, la drogadiccion, la pobreza y el desempleo se
reflejen como los principales problemas enfrentados por la sociedad.
Por igual, la evidencia permite afirmar que la corrupcién atrae la preo-
cupacion de los juarenses a tal grado de senalarla con igual o mayor
énfasis que otros problemas basicos tales como: el transporte urbano,
la falta de valores, la crisis economica, la falta de hospitales, los servi-
cios basicos o la imparticion de justicia.
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La acreditacion ciudadana de la funcién
contralora del municipio de Juarez

El proyecto de investigacion “La acreditacién ciudadana de la funcion
contralora en los municipios de México”, llevado a cabo por los cuerpos
académicos Ca-Uacu-120 “Politica, gobierno y sociedad” de la Universidad
Auténoma de Chihuahua, y el Ca-Uson-176 “Desarrollo humano, econé-
mico, comunitario e institucional”, adscrito a la Universidad de Sonora,
se adhiere a los ejercicios ciudadanos interesados en analizar, evaluar y
apoyar instituciones gubernamentales desde la gestién sistémica, con el
objetivo de promover la transparencia y mejorar la efectividad de las ins-
tituciones de gobierno, esto es, buscar alternativas que generen impactos
efectivos de satisfaccion en los usuarios de los servicios publicos, incen-
tivar la credibilidad y confianza social hacia las instancias municipales,
estatales o federales mediante el mejoramiento de las condiciones de vida
de los ciudadanos, en este caso del municipio de Juarez.

La técnica de evaluaciéon ciudadana seleccionada es la “acredi-
tacion institucional”, de la que deviene la herramienta de control
construida ad hoc “Matriz de diagnéstico de la acreditacién ciuda-
dana de la funcion contralora del municipio de Juarez”. Tanto la téc-
nica como la herramienta buscan la gestion evaluadora ciudadana
de sistemas administrativos publicos con la finalidad de acotar la
discrecionalidad gubernamental, fortaleciendo el disefio y la compe-
titividad institucional.

La matriz se configura por cinco areas generales: i) control admi-
nistrativo; ii) desarrollo administrativo; iii) control gubernamental; iv)
participacion social y vinculacioén; y, v) transparencia y combate a la
corrupcién. A cada area le corresponden cinco indicadores cuyas no-
tas varian entre O y 1 punto de acuerdo con el criterio de evaluacion
que se muestra en el Cuadro 3.

El valor de cada area general se manifiesta asi:

ag =i +i,*i,+i,+i; donde: ag = area general, i = indicador.

Mientras que el resultado de la acreditacion final se manifiesta de
la siguiente manera:

af = ag +ag,+ag, +ag,+ag /S donde: af = acreditacion final, ag = area
general.
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TRANSPARENCIA, RENDICION DE CUENTAS Y GOBERNANZA

Al cumplimiento de las areas en términos de la nota final le corres-
ponde una acreditacion:

a) Acreditacion condicionada, nota final entre O y 1.9 puntos.

b) Acreditacion en primer nivel, nota final entre 2 y 2.9 puntos.
c¢) Acreditacion en segundo nivel, nota final entre 3 y 3.9 puntos.
d) Acreditacion en tercer nivel, nota final entre 4 y 4.9 puntos.

e) Acreditacién integra, nota final de 5 puntos.

Los resultados de este ejercicio de evaluacion se presentan en el
Cuadro 4.

En un analisis general producto de los resultados arrojados por la
matriz podemos afirmar que la administracién municipal 2010-2013
apostoé por la capacidad operativa basada en sistemas documentados
(como el sistema de entrega-recepcion); sin embargo, debido a factores
como la inseguridad publica o el ajustado presupuesto, estos esfuerzos
no generaron una amplitud de logros, limitandose a efectos de satis-
faccion sobre todo en la lucha contra la inseguridad. En contraparte,
la confianza y credibilidad ciudadana en la funcién publica a partir
de sistemas documentados, actualizados, protocolizados y funcionales
no se genero, ya que el interés ciudadano, en términos de condiciones
fluidas y efectivas de coordinacion mediante mecanismos, normas y
programas para el control y desarrollo administrativo, no se favorecié
para desembocar en capacidades de reconstitucion institucional.

En cuanto a la generacion de capacidades organizativas orienta-
das al perfeccionamiento del funcionamiento interno de las funciones
administrativas, subrayando la trascendencia del capital humano, se
determiné que el desempeno efectivo, la capacidad creativa y de inno-
vacion del personal no se aprovecha ni estimula. Es evidente la caren-
cia de medidas y valoraciones adecuadas para la mejora sustantiva de
la efectividad laboral a partir de la satisfaccion de la plantilla laboral.

Se detectaron acciones incipientes utiles para transitar de un con-
trol gubernamental cerrado a la valoracion desde el interés ciudadano
sobre la rendicion de cuentas como una accién de apertura de “go-
biernos abiertos”. En este tenor sobresale el esfuerzo municipal por
incorporar indicadores para el diagnéstico ciudadano, incluyendo el
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TRANSPARENCIA, RENDICION DE CUENTAS Y GOBERNANZA

sistema de medicién y evaluacion del desempeno desde la satisfaccion
del usuario, con parametros maximos y minimos de cumplimiento de
responsabilidades individuales e institucionales al lado de programas
estimulo-sancion.

Cobran relevancia los esfuerzos municipales para impulsar la sa-
tisfaccion, confianza y credibilidad ciudadana por medio de la medi-
cién objetiva y la asequibilidad de la informacién publica, asi como la
coordinaciéon con organizaciones ciudadanas expertas para mejorar
los resultados sobre materia de transparencia. Se valora también la
normatividad que impacta a la apertura proactiva de servidores publi-
cos por incorporarse a la rendicion de cuentas mediante las declara-
ciones de bienes patrimoniales.

Sobre la congruencia programatica-presupuestal se concluye que
en la correspondencia entre diversos instrumentos de gestiéon enfoca-
dos a metas por servicio o sector y los programas y politicas publicas,
impera la necesidad de incorporar intereses y expectativas ciudadanas
como el ejercicio de presupuesto colaborativo. Es importante senalar
la casi inexistencia de sistemas de control de riesgos en las dependen-
cias del municipio.

El analisis de la informacion por area
Control y desarrollo administrativo

El seguimiento al decreto de nuevas leyes y proyectos de leyes que
puedan afectar la operacion del gobierno municipal esta documenta-
do, en algunos casos actualizados. El acceso a estos documentos es
publico a través de la pagina electréonica de transparencia. Se esta-
blece un plan anual de trabajo que incluye auditorias integrales a las
dependencias y organismos descentralizados, en las que se realiza la
evaluacion de control interno referente a los aspectos administrativos,
financieros y operativos. Existe coordinacion actualizada entre diver-
sas dependencias de gobierno como la Fiscalia General del Estado,
la Procuraduria General de la Republica y las Comisiones Nacional y
Estatal de Derechos Humanos. El municipio participa en el progra-
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ma Agenda desde lo local, haciéndose acreedor al Premio Nacional al
Buen Gobierno.

Desarrollo administrativo

El municipio cuenta con varios comités de desarrollo institucional
como el Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal, Comité
Municipal para la Prevencion Social de la Violencia, el Comité de De-
sarrollo Urbano; a pesar de la consolidacién y eficiencia, no es homo-
génea. Sobre el bienestar de los empleados, los retos son importantes,
las mejoras se requieren desde los procesos de seleccion hasta el buen
clima organizacional. A pesar de que se han realizado actividades con
el propésito de garantizar el uso eficiente de los recursos humanos
disponibles, el municipio no cuenta con una adecuada estructura or-
ganica ni con mecanismos que se apeguen a la Carta Iberoamericana
de la Funcién Publica y al Cédigo Iberoamericano de Buen Gobierno.
No se detectdé un programa de comunicacion comunitaria que procure
una retroalimentacién efectiva entre el gobierno y la sociedad.

Control gubernamental

Tanto la Contraloria, la Sindicatura como la Coordinacién General de
Planeacion y Evaluacion, realizan un seguimiento del desempeno de las
obras y acciones del municipio, a través de indicadores mensuales del
gasto de inversion y de operacion, asi como del impacto social que tie-
nen las actividades que cada una de las dependencias realiza. Las de-
pendencias se basan en los siguientes documentos: Plan Municipal de
Desarrollo; Reglamento Interior del Honorable Ayuntamiento del Mu-
nicipio de Juarez; Reglamento Organico de la Administracion Publica
del Municipio de Juarez, Estado de Chihuahua; Reglamento del Presu-
puesto de Egresos, Contabilidad y Gasto Pablico Municipal; Reglamen-
to de Organos de Participacién Ciudadana; Reglamento de Planeaciéon
del Desarrollo Urbano; Manual de Inversion Social y Obra Comunitaria
Municipal. La base normativa no garantiza la incorporacion ciudadana,
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lo cual es factor fundamental de la administracién municipal, como lo
es la exigencia del presupuesto basado en resultados.

Participacion social y vinculaciéon

Se tienen identificados y documentados todos los comités de contra-
loria social, ya que son requisito para operar programas federales; sin
embargo, se detecto que no siempre su trabajo se vincula a la ejecucion.
El sistema de atencién a quejas, denuncias, peticiones, sugerencias o
reconocimientos se remite a buzones que operan dependencias, como
la Direccion General de Transito Municipal, la Secretaria de Seguri-
dad Publica Municipal, la Direccion de Comercio, la Direccion Gene-
ral de Obras Publicas, la Direccion General de Centros Comunitarios
y la Direccion de Salud Municipal, aunque esta accién no garantiza
el seguimiento integral de la queja o sugerencia. Varias actividades
municipales incentivan la participacién ciudadana: la elaboracién del
Plan Municipal de Desarrollo y las reuniones del Comité de Planea-
cion para el Desarrollo Municipal. Estas acciones estan debidamente
documentadas y se cuenta con un manual para este fin, desafortuna-
damente no se cuenta con un plan para aprovechar el capital social y
la inteligencia colectiva; cuando se presenta es por especificidades de
una accion determinada.

Transparencia y combate a la corrupcién

Se cuenta con un portal de internet vinculado al Sistema Infomex® que
recibe solicitudes de informacion por parte de los ciudadanos, mismas

8 Es el sistema electronico mediante el cual las personas presentan sus solicitudes
de acceso a la informacién publica y de acceso, rectificacion, cancelacion y oposiciéon de
datos personales y es el sistema Unico para el registro y captura de todas las solicitudes
recibidas por los sujetos obligados a través de los medios senalados en la reglamenta-
cion vigente, asi como para la recepcion de los recursos de revision interpuestos a tra-
vés del propio sistema, cuyo sitio de Internet para el Estado de Chihuahua es: http://
infomex.transparenciachihuahua.org.mx/infomex/
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que son respondidas conforme a derecho, manteniendo la transparen-
cia en asuntos publicos. La administracién municipal cuenta con moé-
dulos de informacién en cada una de las dependencias de gobierno
cuya responsabilidad es mantener la Informacién Publica de Oficio en
carpetas a la vista de los ciudadanos y brindar la informacién que sea
solicitada. Ademas de las evaluaciones hechas por organizaciones de
la sociedad civil, el municipio de Juarez se somete al escrutinio de ins-
tancias publicas estatales y nacionales como: la Auditoria Superior del
Estado, la Secretaria de la Funcion Puablica, la Secretaria de Hacienda
y la Auditoria Superior del Gobierno Federal, la Contraloria del Estado
de Chihuahua, el Instituto Chihuahuense para la Transparencia y Ac-
ceso a la Informacion Puablica (Ichitaip) y la Agenda para el Desarrollo
Municipal del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Mu-
nicipal (Inafed); y también a instancias internacionales como El Banco
Mundial, la Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Economi-
cos (ocpE), y United States Agency for International Development (USAID).
De acuerdo con lo establecido en el Codigo Municipal y con la finalidad
de detectar variaciones importantes en el patrimonio de las personas
que ejercen cargos de responsabilidad y manejo de recursos publicos,
es obligaciéon presentar la declaracion patrimonial, inicial, anual y final.
Las acciones por apegarse a la Carta Iberoamericana de la Funcion Pa-
blica y al Codigo Iberoamericano de Buen Gobierno no forman parte de
un plan integral.

Recomendaciones
De los resultados obtenidos se permiten las siguientes recomendaciones.

i. Sibien el municipio trabaja con base en normatividad muy es-
pecifica, debe garantizar la calidad de los trabajos que se basan
en la misma reglamentacion.

ii. Se recomienda la deteccion y sistematizacion de buenas practi-
cas para mejorar los procesos burocraticos.

iii. Implementar las actividades necesarias para basar su funcio-
namiento en un presupuesto basado en resultados. Con rela-
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cion a lo anterior es pertinente incorporar a la ciudadania a
verdaderas practicas de influencia; sobresale la importancia de
la practica de presupuestos participativos por areas, depen-
dencias o el municipal.

iv. Asegurarse de que los diversos comités ciudadanos incluidos
en algunas de las actividades de la administracion publica lo-
gren su consolidacion y se conviertan en verdaderos gestores
del talento social.

v. La administracion publica municipal debe asegurar ambientes
laborales propicios para la gestion del talento humano, apar-
tando la cotidianidad y responsabilidad laboral de los intereses
partidistas, asi como proveer las condiciones suficientes para
lograr el acceso igualitario y equitativo de todas las trabajado-
ras y todos los trabajadores a beneficios y mejoras laborales.

Conclusiones

Este ejercicio refleja indicios de madurez politica ciudadana en el sen-
tido de involucrarse en el funcionamiento interno de la administracion
municipal, por igual. Este esfuerzo por inhibir la cultura de la opacidad
muestra una relacion horizontal sociedad-gobierno, mediante la cual se
colabora con diagnoésticos sobre las tareas gubernamentales y sugiere
alternativas de solucién y mejora. Tanto la madurez politica como la
interaccion horizontal, son dos condiciones sine qua non para alcanzar
contextos suficientes de transparencia y rendiciéon de cuentas.

Sobre la gobernanza democratica es pertinente resaltar la impor-
tancia del trabajo en red entre una instancia gubernamental y gru-
pos de ciudadanos. En el caso bajo comento, se concibié un trabajo
intenso de colaboracion a partir de la apertura gubernamental para
considerar intereses ciudadanos, aunque habra que subrayar areas
de mejora en rubros como la confianza y la calidad de la informacion
proporcionada.

En cuanto a las condiciones para el gobierno abierto, la evaluacion
detect6 practicas relativas, como el desarrollo de un sistema de indica-
dores para evaluar la gestion, iniciativas de contraloria social y, sobre
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todo, el acceso a la informacién publica mediante el uso de las tecnolo-
gias de la informacién y comunicacion, en este caso el Sistema Infomex.

Institucionalizar la incorporacion de los intereses generales en los
quehaceres municipales por medio de herramientas democraticas in-
novadoras, como el presupuesto participativo, es un pendiente para
alcanzar a plenitud efectos, ya sea de transparencia, rendicion de
cuentas, gobernanza y gobierno abierto. Este ejercicio de funcién so-
cial contralora sirve como continuidad de luchas y exigencias sociales
por mejores gobiernos que tengan como fin Ultimo garantizar la cali-
dad de vida merecida por la sociedad juarense.
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