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RESUMEN:

El objetivo del presente articulo es analizar los esfuerzos realizados por los centros comunitarios de administracién municipal
para favorecer la implementacién de programas sociales provenientes de los tres érdenes de gobierno. Su originalidad consiste
en analizar la implantacién de dichos programas desde el enfoque del servidor ptblico municipal como gestor social, y se limita
a las especificidades sociales, la estructura municipal y el momento de coyuntura que favorecieron su desarrollo. Al ser una
investigacion cualitativa, se utilizaron como métodos entrevistas semiestructuradas, grupos focales y andlisis documental. Los
resultados muestran que las pricticas administrativas aplicadas durante la gestién municipal sujeta a estudio, favorecieron la
implementacidn de programas sociales. Los hallazgos mostraron percepciones positivas de los participantes sobre los resultados
obtenidos, porque priorizaron las estrategias de implementacién de habilidades humanas sobre las administrativas en las tareas de
gestion, y reconocieron la complejidad y el dinamismo de los problemas sociales afrontados.

PALABRAS CLAVE: Gerencia social, implementacién, politicas publicas, centros comunitarios, administracién municipal.

ABSTRACT:

The objective of this article is to analyze the efforts made by the municipal administration community centers to favor
the implementation of social programs originating from all three government levels. Its originality consists in analyzing the
implementation of said programs from the municipal public server’s point of view as a social administrator and is limited to the
social specificities, municipal structure, and the conjuncture moment that favored their development. This being a qualitative
research, it used semi-structured interviews, focus groups, and documental analysis as methods. The results show that the applied
administrative practices during the municipality’s administration, which was subject to the study, favored the implementation of
social programs. The findings demonstrated positive points of view from the participants over the obtained results because they
prioritized human ability implementation strategies over administrative abilities in administration tasks and acknowledged the
complexity and dynamism of the social problems dealt with.

KEYWORDS: Social management, implementation, public policies, community centers, municipal administration.
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INTRODUCCION

Al final del trienio 2010-2013, el gobierno municipal de Ciudad Judrez administraba cerca de 50 centros
comunitarios, a través de los cuales se implementaron programas sociales de los diferentes dmbitos
gubernamentales en varias colonias de la ciudad. Estos Centros, que sumaron un total de 60,000 personas
atendidas y de 113 actividades comunitarias, fueron percibidos como un factor importante para la
disminucién de la violencia en la ciudad, y gozaron de una aprobacién generalizada entre los habitantes.
Incluso el municipio de Ciudad Judrez recibi6 el premio Habitat Vivir Mejor en la Ciudad 2011, otorgado
por ONU-HABITAT, porque se consider6 que el trabajo realizado a través de los centros comunitarios
impactd en la disminucién de delitos en la regién (La Crénica de Chihuahua, 2011).

Lo anterior permite palpar los resultados positivos de los esfuerzos de los Centros Comunitarios; sin
embargo, al buscar una explicacién racional de los factores éxito, y con esto poder extrapolar la experiencia,
encontramos fuertes limitaciones, ya que no se encontraron estudios que demuestren una correlacion entre
las actividades implementadas en estos Centros y la disminucién de la violencia; tampoco hay evidencia
sobre las evaluaciones del impacto de los programas implementados (International Crisis Group, 2015).
Adicionalmente, no encontramos en los manuales de operaciones del Municipio de Judrez, en concreto
para los centros comunitarios (Direccién General de Centros Comunitarios y Forestacion, 201 1), ninguna
descripcion de actividades que incluya el seguimiento de los programas ofrecidos, lo cual hubiera ayudado al
menos en la evaluacién de los resultados esperados, ni los factores a considerar. Por lo tanto, quedan abiertas
las preguntas orientadas a conocer los factores percibidos positivamente entre los diversos grupos de interés,
asi como las practicas de gestion que detonaron dicha percepcidn. Esto nos llevaria a las siguientes preguntas
de inicio: ¢Cémo fueron gestionados los recursos, los procesos y la informacion para el desarrollo de estos
programas sociales? ¢ Cémo se mantuvo el enfoque en los objetivos sin perder de vistalos aspectos emergentes?
¢Cdmo se balanced lo esperado por los beneficiarios y lo establecido en los supuestos organizacionales?

Este articulo pretende contribuir al andlisis de las practicas que favorecieron la implementaciéon de
programas sociales (en funcién de las condiciones de la organizacién y demandas sociales enmarcadas en las
especificidades locales y realizadas por los servidores publicos en el campo de la gestion social) con el fin de
resaltar las estrategias susceptibles de ser replicadas en otras localidades. Con este objetivo, el presente trabajo
inicia planteando la relacién entre las politicas publicas, su implementacién como un problema de gestién, y
las formas de coordinacién que adoptan los gobiernos locales ante la centralizacién de los programas sociales,
la escasez de recursos financieros y las limitaciones relacionadas con la capacidad gerencial de los mismos.

Se analiza asimismo el contexto socioeconémico y de seguridad publica que influyé en las decisiones de
los tres niveles de gobierno para implementar politicas sociales de prevencién en los centros, y se explican los
origenes de la inclusién del municipio como administrador de estos espacios.

Por tltimo, se profundiza en las practicas administrativas y gestiones realizadas por la Direccién de Centros
Comunitarios de Ciudad Judrez paraimplementar los programas sociales de los tres niveles de gobierno. Estas
précticas se analizan en concordancia con las tres categorias de las funciones gerenciales que a consideracién
de Cortézar (2006) componen el proceso de implementacién, y son presentadas en tres apartados en la
seccion de resultados. De este andlisis se desprenden algunos aspectos que quedaron pendientes al término
del trienio. Finalmente, se concluye con algunas reflexiones relativas al reto que para los servidores publicos
representa equilibrar las funciones de un administrador publico con las de un gerente social, para lograr los
beneficios sociales esperados.

METODO

La implementacién de los programas sociales se aborda desde la perspectiva gerencial, entendiendo que
requiere de rutinas, actividades e interacciones cuyo conjunto permite poner en marcha un programa social.
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Para analizar este tema, se utilizaron como categorias de andlisis las tres funciones gerenciales que componen
el proceso de implementacién y que Cortézar (2006) distingue como aquellas relacionadas con la generacion
y provisién de bienes o servicios, aquellas dirigidas a establecer control en el proceso de gestién y aquellas
orientadas a desarrollar capacidades. Estas tltimas, a su vez, son transversales en todo el proceso de gerencia.

Una vez definidas las categorias de andlisis, se utilizaron como métodos para la recoleccién de datos las
entrevistas semiestructuradas, el anélisis documental y el andlisis de la informacién proveniente de grupos
focales, en los que participaron los usuarios de los servicios; esta variedad en métodos responde a la necesidad
de contrastar y complementar la informacién recabada y disminuir la subjetividad en la interpretacion de
la misma.

Se aplicaron entrevistas semiestructuradas a 42 encargados de Centros Comunitarios. Estos instrumentos
se ajustaron en funcién de las experiencias y vivencias de los entrevistados, con la finalidad de recopilar
informacién que diera cuenta de la trayectoria laboral de los encargados; su nivel de conocimiento sobre
las necesidades de la comunidad receptora de los programas sociales y las actividades administrativas que
se requieren para el desarrollo de sus funciones; el cambio organizacional percibido; las acciones que
se implementaron para superar los obsticulos que no se tenian contemplados, asi como aquellas que
permitieron cumplir los objetivos sociales.

También se entrevistd al director general en funciones, para identificar la visién y criterios considerados
para llevar a cabo la transformacién interna de la dependencia y las acciones implementadas ante la
contingencia que se estaba viviendo en el momento, asi como las estrategias administrativas desarrolladas
para facilitar la implementacién de los programas sociales.

Por otro lado, se analiz6 la informacién resultante de 17 grupos focales de los usuarios de los servicios
(Garibay, 2015) (Monreal, 2015). Las preguntas detonantes se orientaron a identificar las razones por las
cuales asistian a los centros comunitarios, su percepcion de los beneficios para su vida personal, su apreciacion
sobre los servicios y las causas por las que sus vecinos o conocidos no asistian a estos espacios. De manera
complementaria, se realizé un analisis documental de los manuales de operacién municipales, de informes
de gobierno y de fuentes periodisticas.

Una vez reunida toda la informacién, se identificaron las gestiones y practicas administrativas realizadas
por los gestores publicos, enmarcadas en las condiciones organizacionales y en respuesta a demandas sociales
caracteristicas de cada colonia en la cual se ubicaba un Centro. Sucesivamente se clasificé en las tres funciones
gerenciales, de acuerdo con los siguientes criterios:

a) Se entienden como acciones implementadas para mejorar los procesos de generacién y provision de
bienes y servicios aquellas que promuevan y faciliten el flujo de recursos humanos y financieros, el flujo de
informacion interna y el reajuste de las rutinas disenadas para contribuir a la agilizacién de los procesos.

b) Se consideraron como acciones implementadas hacia el control de gestién aquellas orientadas a buscar
oportunidades, a las que evitan la dispersién de acciones y contribuyen al logro de objetivos y resultados y las
estrategias emergentes que surgieron como respuesta a las situaciones inesperadas.

c) Por ultimo, se clasifican como acciones dirigidas al desarrollo de capacidades organizacionales de
implementacién aquellas que contribuyan a fomentar caracteristicas que tanto ciudadanos como servidores
publicos destinados a la atencién directa consideraron valiosas, las que promovieron la sensibilidad para
detectar oportunidades de accién y las que se consideraron dificiles de recuperar en caso de perderse o
deteriorarse.
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MARCO TEORICO

Acciones contra la violencia: el resurgimiento de los Centros Comunitarios en Ciudad
4
Juarez

Durante mas de tres décadas, Ciudad Judrez ha experimentado cambios en los dmbitos econdmicos, sociales,
politicos y estructurales. Una de las principales causas de estas transformaciones fue el crecimiento industrial
de la region que generd diversos beneficios econdmicos para un sector de la sociedad juarense, sin que esto
se derramara en gran parte de la poblacién.

Las desigualdades sociales, el incremento de la pobreza urbana, los altos niveles de desempleo, aunados
al incremento de los niveles de violencia y a la falta de espacios publicos apropiados para la realizacién de
actividades de esparcimiento, generaron una situacién de emergencia social que sobrepasé las capacidades
institucionales de respuesta. Al afio 2010, el 37.7% de la poblacién juarense vivia en condiciones de pobreza
(Secretaria de Desarrollo Social, 2010); se calcula que de este porcentaje el 4.8% presentaban condiciones
de pobreza extrema (Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, 2012), lo que
representa a 445,605 juarenses que sufrfan hambre y 337,314 sin seguridad social (El Diario de Judrez, 2013).

La situacién social de la ciudad empeoré a consecuencia de la crisis econémica internacional que afectd
a la industria local, al incremento en los niveles de violencia y a la falta de espacios pablicos. En el sector
manufacturero, que emplea a méds del 27% de la poblacién econdmicamente activa de la ciudad (C230
Consultores, 2011), a causa de la recesiéon econdmica internacional, se perdieron mas de 58,000 empleos
permanentes y eventuales registrados ante el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) (Plan Estratégico
de Judrez, 2014). El incremento en los homicidios dolosos llegé a niveles alarmantes: 4,200 casos registrados
en tan solo dos anos, toda vez que el porcentaje de victimas de hechos delictuosos se incrementé del 17% al
21% del 2008 al 2009, (C230 Consultores, 2011). La falta de espacios publicos empeord la calidad de vida
de los juarenses: se estima que la ciudad cuenta con 4.8 m2 de espacio publico por habitante,[1] una cantidad
muy inferior alo calculado en una de las ciudades mas pobladas del mundo, la Ciudad de México, donde cada
habitante cuenta con 5.4 m2 de espacio publico (Secretaria de Desarrollo Social, 2010).

Para afrontar esta crisis social y de seguridad, la administracién municipal decidié desarrollar politicas
sociales dirigidas a reconstruir el capital social a través de la implementacién de acciones comunitarias;
estas ultimas han sido utilizadas previamente en sociedades en donde se habian agudizado las desigualdades
sociales. En ese momento se conjugaron la intencién del municipio por impulsar los centros comunitarios
como espacios en donde implementar las politicas sociales y la disposiciéon del Gobierno Federal de
incrementar el envio de recursos publicos para promover redes de apoyo comunitario, cohesion social entre
los vecinos, actividades deportivas y recreativas, capacitacién laboral y el otorgamiento de servicios de salud en
general. En suma, la meta principal de los centros consistié en acortar la distancia entre los servicios pablicos
y la poblacién beneficiaria (Secretarfa de Desarrollo Social, 2005).

La incursién del municipio como administrador de los Centros no inicié de manera planeada, sino, en
el 2002, surgié como una idea ante la necesidad de aplicar recursos remanentes de una subutilizacién del
presupuesto municipal (Meza, 2014); gracias a este remanente se construyeron salones de usos multiples,
que fueron equipados para otorgar servicios de salud y educacién y en donde se promovieron actividades
culturales y se crearon espacios deportivos (Plan Estratégico de Judrez, 2014).

Absalén (2013), sefiala que a finales del 2010 resurge el interés de la nueva administracién municipal por
retomar los centros comunitarios como un programa social que fuera considerado como un espacio en donde
pudieran interactuar sociedad y gobierno para de esta manera, fortalecer a las comunidades.

Durante la siguiente administracion, los centros disminuyeron a més de la mitad, a causa de los niveles de
violencia en la ciudad, pero vuelven a crecer gracias al momento de coyuntura entre el interés de la nueva
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administracion municipal de reactivar estos espacios y la decisién del gobierno federal de invertir miles de
millones en apoyo a Ciudad Juarez. Este momento favorece una reestructuracién municipal, que permite
implementar un conjunto de acciones que fortalecieron la gestién administrativa de la Direccién Centros
Comunitarios y Forestacién (DGCCF) y no solo dieron pie a un incremento de Centros con recursos
provenientes del programa Habitat (Direccién General de Centros Comunitarios y Forestacién, 2011) sino
también lograron la articulacién y apoyo entre los tres niveles de gobierno, el sector empresarial y social para
poner en funcionamiento 44 espacios (Imagen 1).

La problematica social, econdmica y de seguridad por la que atravesaba en esos momentos la ciudad obligd
a replantear las politicas sociales municipales. Este replanteamiento se basaria en buscar una incidencia que
fuera mas alld de las acciones asistenciales, y poner mayor énfasis en los programas que buscaran incidir en
la reconstruccién del capital social de las colonias de la ciudad. Lograr esto, dado el corto tiempo de accién
del que dispone el municipio, requeria perfeccionar la capacidad de respuesta municipal a los problemas
locales y eficientar la gestion del capital humano y financiero, asi como realizar las acciones necesarias para
apoyar los aspectos de organizacién y participacion ciudadana, salud comunitaria, educacién, competencias
laborales, desarrollo personal, cultura, deporte y recreacién (Direcciéon General de Centros Comunitarios y
Forestacién, 2011).

Espacios fisicos y gestion social en la implementacién de politicas publicas

El concepto de los centros comunitarios como espacios para promover el desarrollo de las comunidades,
el mejoramiento de los espacios fisicos, del nivel educativo y la calidad de vida surge como propuesta
de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) y ha sido adoptada en otros paises como Perd, Chile y
México (Huamanchumo, 2015). En este sentido, los centros comunitarios se han utilizado como espacios
intermedios entre sociedad civil y gobierno para hacer llegar diversos programas sociales a las comunidades
objetivo, pero siguen siendo evidentes los problemas de gestién de éstos para asegurar el logro de los objetivos
sociales.

Durante larevision de literatura, resalta la existencia de programas sociales enfocados a combatir la pobreza
y la exclusién social, que no han obtenido los resultados esperados. Al realizar un recorrido histérico por los
programas sociales de esta indole en nuestro pais, Barajas (2002), argumenta que éstos han sido utilizados
como modelos clientelares tendientes a disminuir la posible inestabilidad politica o social en tiempos
clectorales. Lo mismo identifica Hevia (2014), quien distingue en el programa Progresa/ Oportunidades, un
enfoque de gestion social que, si bien generd nuevos mecanismos de control e interaccién que favorecieron
la posicién de enlaces al interior de las comunidades, también fortalecié las practicas clientelares en otros
actores quienes fungieron como prestadores de servicios.

Algunos estudios concluyen que estos programas no han obtenido los resultados esperados, ya sea
por enfrentar problemas de gestion y coordinacion entre programas nacionales (Ordonez-Barba, Alegria-
Olazabal, Mcintosh, & Zenteno-Quintero, 2013), o a causa de deficiencias en las capacidades técnicas y de
gestion de los gobiernos locales, falta de diagndsticos, deficiencias en el diseno y planeacién de programas
sociales, asi como la persistente carencia en la oferta de servicios e infraestructura social basica (Yaschine,
2012). Desde nuestro punto de vista, estas reflexiones reafirman la importancia de tomar en consideraciéon
las especificidades de las comunidades y a los sujetos que las integran al momento de disenar e implementar
las politicas sociales.

Aun sin dejar de reconocer como principal responsable al sector gubernamental, (Ziccardi, 2012),
considera que los procesos de planeacién y gestion participativos entre los vecinos o beneficiarios y los comités
de administracion, son alternativas idéneas para afrontar las deficiencias planteadas en el pérrafo anterior.
Ademas, la autora considera mas importante garantizar el mantenimiento de una corresponsabilidad entre
gobierno y ciudadania mediante la normatividad y férmulas juridicas, que a través del aseguramiento de los
procesos de gestion. Esta idea es sustentada por Mier, Vizquez & Ziccardi (2012), quien a través del andlisis
y reflexion en particular sobre dos casos de estudio, sustentan el éxito de la relacién gobierno-sociedad en
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la pre-existencia "de una sélida y democratica organizacién social y politica” (p.152), que establecerfa lo que
podria ser la base de recepcién del programa social, destacando que la carencia de esta base y la presencia de
relaciones clientelares generarian por el contrario, conflictos y debilidad en los lazos comunitarios. Al final,
las reflexiones sugieren valorar la importancia de la calidad en las practicas organizativas, lo que desde nuestro
punto de vista, refuerza la idea de fomentar las relaciones humanas entre los participantes y los gestores
sociales.

Es de este analisis, de donde se hace evidente que el rol de la gestion social en el desarrollo comunitario, es
un tema de discusién académica, sin embargo, es interesante notar que en la literatura no hay atin un enfoque
organizacional explicito que aborde esta problematica.

Los centros comunitarios como objeto de accion de la gerencia social

La DGCCF (2013) define a los centros comunitarios como los espacios fisicos a través de los cuales se
promueven acciones enfocadas al mejoramiento del nivel de bienestar y desarrollo social. Su meta principal
fue acortar la distancia entre los servicios ofrecidos y la poblacién (Secretarfa de Desarrollo Social, 2005).

IMAGEN 1.

Mapa de localizaciéon de zonas de atencién prioritaria

y centros comunitarios municipales de Ciudad Judrez
Elaboracién de B. Monreal basada en Google Earth con informacién de
SEDESOL 2013 y http://centroscomunitariosjrz.wordpress.com/; Junio de 2014.

La entrega de los servicios se realizé en funcién de la capacidad de los espacios para otorgarlos. Durante
esta administracion, se otorgaron de 4 a 15 actividades en 22 centros pequenos, de 16 a 26 actividades en
14 centros medianos, y de 27 a 38 actividades en 4 centros grandes (Garibay, 2015). La coordinacién de
las acciones de implementacién de los programas sociales federales, estatales y municipales en estos espacios
requiere que el servidor publico se asuma como gestor social y considere enmarcar estas acciones en la nocién
de gerencia social.

Se entiende a la gerencia social como el campo de accién y de conocimientos que se dedica a la promocién
del desarrollo social y se encarga de garantizar la generacién de valor publico (Oyola-Garcfa & Soto-
Cabezas, 2013). Cuando es trasladada al 4mbito publico, las ideas y politicas se convierten en acciones y
resultados gracias a su capacidad de concentrar conocimientos, procesos, técnicas, herramientas y destrezas
gerenciales. De ahi que el gestor social tenga la responsabilidad de implementar los programas sociales y
adquirir las herramientas necesarias para afrontar los diversos problemas que surjan durante el proceso de
implementacion, y lograr garantizar el cumplimiento de los objetivos sociales.
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La nocidn de implementacion como objeto de estudio en la gestion social

n la literatura hemos observado que se favorecen principalmente tres tipos de estudio para analizar las
practicas de gestion social: a) los que se enfocan a evaluar los resultados de programas sociales (Cohen &
Franco, 2000) (Cardozo, 2006) (Torres, 2007) (Veldzquez & Arzate, 2015); b) los enfocados a los procesos
de generacién de los programas sociales desde el enfoque de administracién publica (Guerrero, 1997) (Jaime,
Dufour, Alessandro, & Amaya, 2013); y c) los orientados a la percepcidn de los usuarios y los prestadores
de los servicios (Arzaluz & Montelongo, 2016) (Graizbord & Gonzalez-Alva, 2012) (Veldzquez & Arzate,
2015).

Sin embargo, aunque se reconoce a la implementacién como un proceso critico en el andlisis de cualquier
politica publica, también se observa una insuficiente discusion en la literatura relacionada con la gestiéon
social respecto a la que pueda ser la adecuada para implementar programas puiblicos (Jaime et al., 2013) que
respondan a nuestras preguntas de investigacién, por lo que se requiere una perspectiva que considere la
complejidad de la interrelacién entre la gerencia publica, la politica publica y el desarrollo social. Por lo tanto,
creemos que el enfoque de gerencia social propuesto por Mokate & Saavedra (2006) es el més pertinente para
el analisis desarrollado en el presente articulo.

Se considera a la implementacién de politicas ptblicas como un proceso complejo, en el cual colaboran
diversos grupos de interés para realizar un conjunto de acciones y comportamientos dirigidos a transformar
las intenciones u objetivos de una politica en resultados palpables (Jaime et al., 2013). Cuando se trata de
politicas sociales, esto se convierte en “un conjunto de lineamientos e intervenciones tanto ptblicas como
privadas cuyo fin es mantener e incrementar el bienestar social” (Esqueda, 2013, p. 7), en ambientes de
complejidad social.

Es precisamente la complejidad de las problematicas sociales la que confronta a las administraciones
locales con los problemas relacionados con la coordinacién entre dependencias para atender problemas
multidimensionales e interdependientes, en contextos cada vez mds dindmicos y complejos. Por lo tanto, la
generacién de politicas orientadas a resolver estos problemas sociales debe responder a una légica integral,
acorde a las circunstancias.

Los proyectos sociales se convierten entonces en acciones que se desprenden de las politicas publicas, para
generar cambios a partir del proceder de actores que intervienen en un territorio o sector social especifico.
En este sentido, se concibe a la gestién de proyectos sociales como la planificacién que busca reconocer las
necesidades de las comunidades y armonizarlas con los planes oficiales de orden municipal, estatal y nacional
(Baca-Tavira & Herrera-Tapia, 2016).

En congruencia con lo anterior, las acciones que desarrollen los gestores sociales variardn en funcién
de la naturaleza y la finalidad de los programas sociales que deseen implementarse, y de los grupos de
interés involucrados. Para ejemplificar lo que implica la diferencia de gestién desde el dmbito administrativo,
Martinez (2006) propone la siguiente tipologia de programas sociales: a) los que realizan la transferencia
de bienes y recursos, b) los que proveen servicios sociales profesionales, ¢) los que otorgan prestaciones
asistenciales y de emergencia, y d) los denominados servicios humanos, que promueven el desarrollo de
capacidades de insercién social.

Al igual que en América Latina, la definicién e implementacién de los programas sociales de México
es realizada por una dependencia gubernamental del 4mbito federal, que suele actuar en un esquema
centralizador, y que delega al 4mbito local la implementacién de un reducido ntimero de acciones (Cogco,
Rodriguez, & Pérez, 2010). Como principal organismo rector de la politica social, la Secretarfa de Desarrollo
Social (Sedesol)[2] tiene la capacidad, a través de su programa Hébitat,[3] de realizar acuerdos con los
gobiernos municipales y estatales para cofinanciar la ejecucién de obra publica y de otro tipo de acciones de
impacto social en zonas de atencidn prioritaria (Secretarfa de Desarrollo Social, 2010).
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Aunque los municipios son las entidades gubernamentales que viven de primera mano los problemas
sociales, paraddjicamente son los que menos capacidad tienen para enfrentarlos (Esqueda, 2013), y sus
prioridades se dirigen principalmente a proveer bienes, servicios basicos y desarrollo de infraestructura
y, en menor medida, llegan a desarrollar programas sociales cuya principal caracteristica es ser de corte
meramente asistencial (Ziccardi, 2008) (Cogco et al., 2010). Aun cuando estas acciones son ttiles para
contener problemdticas sociales, no forman parte una estrategia coordinada para solucionarlas.

Cuando los municipios asumen la responsabilidad de implantar programas sociales propios o delegados
-ya sea por el gobierno federal o estatal- suelen enfrentar problemas recurrentes, que dificultan la
implementacién, como: a) insuficientes competenciasy capacidades administrativas, necesarias para generar
una accién publica social adecuada (Cabrero, Garcia, & Gutiérrez, 1995) (Guillén, 1996) (Esqueda, 2013);
b) recursos publicos limitados (Olivos, 2013) (Robles, 2013); ¢) dificultad en la coordinacién institucional
y articulacién entre diversos actores (Herrera & Colin, 2014); d) influencia de consideraciones partidistas
que limitan la innovacién en la implementacién de programas sociales (Arellano & Arias, 2013), y e) disenos
institucionales y forma de gobernar que no logran responder de manera adecuada a las demandas sociales de
su competencia (Robles, 2013).

Las administraciones municipales tienen que utilizar los recursos y capacidades con los que cuentan y
asumir como parte de los retos en la implementacién de programas sociales la poca importancia que se
asigna a la ejecucion de acciones que suelen considerarse ordinarias (Cortézar, 2006), la adjudicacion de la
responsabilidad que implica ser funcionario publico y gestor social que deberd garantizar que los resultados
ofrezcan un valor publico, y la realizacién de gestiones en una estructura institucional tradicionalmente

rigida.
RESULTADOS

El panorama de la gestiéon 2007-2010

Durante el periodo sujeto de andlisis, la administracién municipal recibié reconocimientos gracias a los
resultados obtenidos a través de los centros comunitarios y que no han vuelto a presentarse debido
principalmente, ala falta de sistematizacién de las précticas que favorecieron la implementacién de programas
sociales y que las distinguieron de otras administraciones municipales.

Con base en los datos encontrados, se presenta el bosquejo general de las condiciones en las que
gestionaban los centros comunitarios en la administracién previa al presente anélisis. Con base en las
categorias mencionadas en el método esbozado con anterioridad, podriamos describir en primera instancia
a las formas de provisién de recursos financieros y técnicos, que se apoyaban casi exclusivamente mediante
los recursos municipales que les eran autorizados; a la vez, la definicién de procedimientos era escasa, y las
politicas de aplicacion se basaban en una racionalidad asistencial, en la cual la autoridad estaba depositada
principalmente en la Direccién de Desarrollo Social, con un estilo centralizado en la autoridad y muy poca
autonomia de las dreas operativas. El involucramiento de los ciudadanos era nulo y se resumia en un papel
de beneficiario o receptor de bienes y servicios.

La busqueda de nuevas oportunidades se basaba en el trabajo unilateral de la Direccién de Desarrollo
Social, o bien del propio presidente municipal; esto aseguraba tan solo que los esfuerzos se concentraran
en acciones dirigidas a mantener los talleres que se otorgaron al inicio. La evaluacién de resultados era
inexistente, ya que solo se requerfan datos sobre la cantidades de acciones y los beneficiarios aproximados.

En cuanto a las acciones de control y seguimiento de las tareas estacionales, la supervisién generalmente
se limitaba a la limpieza de los espacios y al cumplimiento de los requisitos documentales y evidencias para
los informes.



CARMEN LuciLA ALVAREZ GONZALEZ, ET AL. IMPLEMENTACION DE PROGRAMAS SOCIALES EN LOS CENTROS COMUNIT...

La seleccion del personal se basé principalmente en criterios partidistas, sin que se tenga registro de
capacitacion formal para el fomento de capacidades y habilidades administrativas, con lo cual se dejaba
al sentido comun de estos mandos medios el desempeno de una serie de funciones como la organizacion
de eventos y la coordinacién de talleres, asi como la verificacién de capacidades de los instructores y el
mantenimiento de los espacios. Por ultimo, en cuanto al desarrollo humano, la amabilidad fue la mayor
solicitud hecha a los encargados de los Centros.

Acciones orientadas a mejomr los procesos de genemcz'o’n y provz'sz'o’n de bienes ) servicios

“...antes la directora no se inmiscuia con nosotros los encargados, ella tenia como un lineamiento de nada més
alos que son las personas que ella manejaba dentro de la direccion... Ahora, el ingeniero ha abierto puertas,
no hemos sido estancados... nos ha dado la oportunidad de hacer actividades que antes no haciamos, de girar
oficios que no hacfamos antes y que nos tenfan un poco limitados...” (Entrevista 19, 2013, p. 24).

El gobierno municipal es el administrador y el responsable de los gastos operativos que se generan en los
Centros, entre los que se encuentran: salarios de los encargados, servicios publicos, mantenimiento y limpieza.
Los talleres, cursos y actividades que ahi se realizan pueden ser financiados por los tres niveles de gobierno y
también por organizaciones de la sociedad civil o diversos organismos internacionales. Ademas, se realizan
talleres o cursos con un pequefio cargo, que se destina en parte a cubrir los honorarios del instructor y a
solventar los gastos de limpieza.

Cuando se implementan programas que proveen bienes y servicios sociales,[4] se habla de favorecer
actividades con finalidad educativa, cultural, deportiva, de salud, de capacitacién laboral o recreativas, que se
implementan tomando en consideracién las especificidades de la poblacién objetivo, el tamano del espacio
fisico, presupuestos autorizados e intereses de las personas que habitan en las colonias. De ahi que los procesos
en este tipo de organizaciones tiendan a no ser estandarizados y exijan de las dependencias municipales
desarrollar una capacidad de coordinacién de las actividades; ésta esencial, segin Cortdzar (2006), para lograr
la transformacion de recursos, informacion, habilidades y conocimientos en bienes y servicios, a través de la
implementacion de ciertas actividades y rutinas.

Una caracteristica que debe ser considerada en el anélisis porque influye en las dindmicas organizacionales
es la naturaleza gubernamental de la organizacién. Las administraciones municipales cambian cada tres anos
(a excepciodn del personal sindicalizado) y dado este corto tiempo de actuacién es necesario organizar los
procedimientosyla estructura administrativa de modo que permita acelerar los procesos de gestién necesarios
para hacer llegar servicios y bienes en el menor tiempo posible.

En este sentido, se reconocieron como principales acciones en favor de la generacién y provisién de los
bienes sociales los procesos de identificacién de necesidades, la busqueda de recursos financieros, humanos
y técnicos, la definicién de procedimientos, el redisefio de la estructura administrativa, el otorgamiento de
mayor autonomia en las gestiones realizadas y el involucramiento ciudadano (Tabla 1).

Desde su creacién, la Subdirecciéon de Centros Comunitarios fue una instancia dependiente de la
Direccién General de Desarrollo Social. Si bien esta organizacién fue adecuada al inicio, més adelante
obstaculizé el crecimiento de los Centros, lo cual se debi6 principalmente a la diferencia entre la naturaleza
de las acciones planificadas desde un enfoque asistencial y aquellas pensadas para promover el desarrollo de
capacidades de las personas beneficiarias. Los programas sociales promovidos por la Direccién de Desarrollo
Social han priorizado la distribucién de materiales de construccion, despensas y otros tipos de apoyos; los
centros comunitarios, por su parte, al buscar promover el desarrollo de capacidades y habilidades ttiles parala
vida diaria, tienen que coordinarse con varias dependencias del orden gubernamental y privado. Convertirala
Subdireccién de los Centros Comunitarios en una Direccién permitié una mayor flexibilidad de las acciones
implementadas y en el tiempo de respuesta, que impacté directamente en la eficacia de las gestiones.
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Acciones dirigidas a la generacién y provision de bienes sociales

Acciones Ca:gtftenshcas el Resultados
gestion
Coordinacion de
Busqueda de . . [ncremento en mimero de
actividades y gestiones ) L
TECUrsos comn oreAnizAciones espacios, mantenmmiento y
financieros, et remodelacion fisica,
sociales, gobierno estatal, | .
humanos v . meremento en oferta de
. gobierno federal, otras -
tecnicos. . - talleres v actividades.
dependencias municipales.
En funcion del desarrollo | Incremento en talleres,
Definicion de de capacidades v capacitaciones, educacion
procedimientos habilidades v en menor abierta, servicios de salud,
medida asistencial actividades recreativas
. Asegurar servicios
. Otorga prionidad al apoyo - .
Redisefio ) meédicos, manteniniento de
de las acciones del ) .
estructura las mstalaciones, otorgar un
- . encargado del Centro ; o
administrativa o espacio de participacion a
Comumitario ;
los ciudadanos
Aurtonomia ].Dlag;nnsncnsl, mayor - .
— independencia en Aplicacion mas rapida de
ee - gestiones y manejo de los recursos publicos
realizadas
recursos federales
" i, Participacio t la
Adnmnistracion de los .c1_p’acwn Efc Ve e
. provision de bienes y
TECUrS0S Propios & . i,
. . : servicios (coproduccion),
Involucramiento | mvolucramiento de los ) .
. . mvolucramiento en el
ciudadano usuarios en la ) .
. funcionamiento del CC.
reconstruccion o )
. ; Promover & sentido de
remodelacion de espacios L
apropiacion

Elaboracion propia en funcién de los resultados.

Otro aspecto util para facilitar la gestion y favorecer la generacién y provisién de bienes y servicios fue la
realizacién de un diagndstico, que permitié establecer estrategias y planear el trabajo a realizar en un trienio.
Una vez acordada la creacién de la Direccién y la persona que asumiria el cargo, el director decidié visitar
personalmente los centros con los que contaba el municipio, y se realizaron entrevistas con las personas
responsables para identificar necesidades y problemdticas de cada colonia (Fuentes, 2013).

Como resultado de estas acciones se obtuvo la siguiente informacién: inventario de actividades que se
realizaban en cada espacio, requerimientos de infraestructura, niveles de marginacién y violencia en més de
200 colonias, necesidades de espacios publicos, perfiles de los encargados, estado fisico de los espacios y trato
con la gente. Toda esta informacién fue util para definir un plan de trabajo y determinar las necesidades de
organizacién para la realizacién de las gestiones necesarias.

El diagnéstico de necesidades realizado por la Direccidn coincidi6 con la decision del gobierno federal
de enviar recursos publicos para paliar las condiciones de emergencia de seguridad por la que atravesaba la
ciudad. Asi el Municipio de Ciudad Judrez recibi6 del programa Hébitat més de 65 millones de pesos. Con
estos recursos se implementaron mds de 38 programas sociales, se invirtié en la construccién de edificios,
pavimentacion de calles, rehabilitacién de espacios publicos, en mobiliario para realizaciéon de talleres y en
equipo médico, lo cual beneficié a 35 Centros[5] ubicados en Zonas de Atencién Prioritaria (ZAP) y en
donde se alcanzé a cerca del 27% del total de los usuarios (Garibay, 2015).
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Sin embargo, los lineamientos de operacién del programa Hébitat excluyeron de estos beneficios a
muchas otras colonias. Argumentando que el gobierno federal fue impreciso en la definicién de indicadores
de pobreza, se excluyeron de los beneficios de los programas federales algunos lugares donde se estaban
atravesando condiciones de pobreza, inseguridad y desempleo, lo cual volvié vulnerables a un gran nimero de
colonias. Es por ello que el municipio realiz6 gestiones extraordinarias para buscar recursos que permitieran
construir o remodelar centros en estos lugares.

Estas gestiones consistieron en buscar recursos del Fondo de Infraestructura Municipal, organizar a los
habitantes de algunas colonias para que realizaran actividades recaudatorias destinadas a la compra de
material de construccidn, donaciones de empresas o de conocidos (tanto del director como de los encargados
de los centros comunitarios) y busqueda de recursos o apoyo de recursos humanos de otras dependencias
municipales. Esta estrategia permitié el funcionamiento de catorce centros ubicados fuera de las ZAP.

Otra accién que favorecio la agilizacién de los procesos fue el redisefio de la estructura administrativa de
la Direccidn: este procedimiento es util segun Criado (2009), para establecer la division de las actividades
que se realizan y lograr la coordinacién de las mismas. Sin embargo, esta organizacion interna de la Direccion
de Centros Comunitarios no se reflejé en el organigrama general del municipio, ni fue acompanado por
una descripcién de todos los puestos que ayudara a comprender la naturaleza de las actividades, el grado de
estandarizacion requerido y el perfil adecuado al mismo.

Ademas de rendir informes a la Comisién de Centros Comunitarios del Cuerpo de Regidores del
Municipio y otras dependencias fiscalizadoras, el director de los centros es responsable de la correcta
aplicacién de los programas y de establecer la relacién interdepartamental en el municipio y fuera de ¢l;
para ello fue necesario realizar una reestructura organizacional que permitiera la division del trabajo y la
coordinacién de esfuerzos que facilitaran acelerar la aplicacién de recursos publicos.

Debido al incremento en el nimero de espacios, la Direccién de Centros Comunitarios decidi6 dividir
las responsabilidades: se crearon tres coordinaciones, cada una responsable de la supervision de un promedio
de 15 Centros; ademds, los coordinadores serian los responsables de mantener un control de las actividades
realizadas, de los indicadores de impacto social a través de las actividades propias del Centro y de apoyar a los
encargados en la implementacién de los programas sociales, asi como en la solucién de los problemas que se
presentaran (Direccién General de Centros Comunitarios, 2013).

El ambito operativo incluye a los encargados de los Centros, el equipo de mantenimiento y el equipo
médico. Los encargados asumen una gran parte de la gestiéon social; como responsables directos ante
la comunidad que atienden, deben asegurar que se realicen los talleres y cursos de manera adecuada,
que las instalaciones y su equipo estén en buenas condiciones y de canalizar, en la medida de sus
posibilidades, diversos problemas que puedan ser solucionados por otras dependencias gubernamentales.
De ahi la importancia del trato que otorgan los encargados a los beneficiarios de los servicios sociales, del
mantenimiento y remodelacién de las instalaciones que realiza la coordinacién de mantenimiento, asi como
la atencién médica y psicoldgica otorgada por la coordinaciéon médica en diferentes Centros.

Como parte de las acciones realizadas en el dmbito operativo, se conformaron grupos informales, que
se llamaron contralorias sociales.[6] Su funcién fue promover la participacion ciudadana, para generar un
sentido de propiedad de los centros comunitarios y eliminar la posibilidad de desconfianza ciudadana sobre
el manejo de los recursos. Las contralorias se conforman con beneficiarios de los servicios y talleristas que
imparten cursos en estos espacios; estas personas asumen la funcién de administrar los recursos que se
generen como resultado de las cuotas de recuperacion de los talleres ofrecidos o de actividades recaudatorias
organizadas por los mismos vecinos.
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Control de gestion: guardar coberencia con la estrategia

“...antes abrfan [el Centro] cuando tenfan talleres, entonces mi reto fue llenar el Centro Comunitario y lo
logré gracias a Dios... pero la gente es fiel... van porque les gusta el taller, la maestra como da la clase, y la
verdad pues si, siempre estoy teniendo mucho contacto con la gente, platicando...” (Entrevista 5, 2013, p. 4).

Mediante el control los gerentes se aseguran de que todo ocurra segtin lo planeado y que, en caso de
detectarse debilidades o errores, se puedan tomar acciones correctivas para reencauzarlas hacia el rumbo
establecido por la organizacién .

Usualmente, para establecer este tipo de control, se recurre a los parametros establecidos con anterioridad
y se compara con un diagnéstico de los avances, que determina si se cumplen o no los objetivos planeados,
para después aplicar acciones correctivas. Este sistema de control es apropiado para actividades altamente
estandarizadas y empresas generadoras de productos.

En cambio, en la gestién social, la entrega de servicios se genera mediante la interaccién entre los
proveedores y los usuarios. Estos tltimos pueden resistirse a recibir un programa social, por lo que el éxito
depende de su nivel de aceptacion. Cortazar (2006) explica que, al disefiar programas sociales, se establece
un conjunto de supuestos, especificaciones y acciones a realizar que no siempre son acatadas al momento de
su implementacién, porque dependen en gran medida de lo que los “proveedores y usuarios hacen durante
la experiencia de co-produccién” (p. 28).

Por lo tanto, se reconoce al control de gestién en el dmbito piblico como una actividad que va més alld de
las asignadas a un gerente, y se convierte en un proceso de control interactivo, en donde la responsabilidad
se comparte con ciudadanos, usuarios, politicos y autoridades electas (Cortdzar, 2006), no solo porque se
trabaja en temas publicos, sino también porque se aplican recursos del erario. En este sentido, el autor se basa
en el enfoque de la contingencia de Simons (1995) para afirmar que el control de gestion debe promover que
la organizacién busque nuevas oportunidades de accién, evitar la dispersién de las acciones, enfocarse al logro
de los objetivos y resultados trazados, y estimular la emergencia de nuevas estrategias (Tabla 2).
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TABLA 2
Acciones enfocadas al control de la gestién

Acciones Ca:gtftenshcas e Resultados
gestion

[necremento de 14 espacios

Busqueda de Trabajo coordinado con | en zonas no consideradas de
HUEVAS diferentes Atencion Prioritaria.
oportunidades OTgANIZACIONes [necremento de programas

sociales, talleres.

Proceso de control Retropalimentacion en funcion
interactivo entre niveles | de experiencias y
gerenciales v operativos | problematicas.

Concentracion
de acciones

[nexistente evaluacion del

MNo evaluacion ; .
impacto social de los
L aar e resultados
ar Programas.
objetivos
. . MNimero personas atendidas
Monitoreo informal ) B . ) ¥
numero de talleres impartidos.
Acciones de control y Promocion de espacios de
seguimiento CONVIVENCia entre vecinos
Emergencia de Atencion de conflictos Comunicacion con lideres de
nuevas estrategias | entre colonos colonias
Aprovechamiento del Construccion de nuevos
capital relacional Centros

Elaboracién propia en funcién de los resultados

La Direccién de Centros Comunitarios favoreci6 la busqueda de oportunidades a través del trabajo
coordinado entre las dependencias de los tres niveles de gobierno, los organismos privados e internacionales,
diferentes sectores de la sociedad civil y los beneficiarios mismos del servicio. Se registr6 la coordinacién de
por lo menos 13 dependencias de los diferentes niveles de gobierno, de modo que la recaudacién de recursos
se destiné a desarrollar infraestructura necesaria, implementacion de talleres, cursos, actividades deportivas,
atencion psicoldgicay médica en general, programas de educacion abierta, capacitacion laboral y distribucién
de alimentos. El principal criterio fue promover la mayor cantidad de colaboracién con otras instituciones,
argumentando que entre mas amplia es la oferta de servicios, mayor serd el impacto de las acciones y la
optimizacién de recursos (Direccién General de Centros Comunitarios, 2013).

Por su parte, la evaluacién del cumplimiento de los objetivos de los programas implementados se limit6 a
demostrar la realizacién de las actividades y el nimero de asistentes a las mismas. Argumentando la escasez
de los recursos econdmicos, la administracién municipal omitié invertir en la medicién de manera formal
y documentada del impacto social de los programas; en su lugar, opté por realizar acciones de monitoreo
informales, que permitieran dar seguimiento a la satisfaccién del usuario.

Al definir que el éxito de un centro comunitario se basa en el nimero de personas que asisten, las acciones
de seguimiento y control se centraron en monitorear la percepcién de los usuarios, incrementar los cursos o
talleres ofrecidos y promover estos espacios seguros de convivencia. Tanto los vecinos de las colonias como
los usuarios de los servicios se convirtieron en la razén de ser de todas las acciones operativas.

Como parte de las acciones de control y seguimiento se contemplaron las reuniones semanales con los
encargados de los centros, en donde se expusieron problemdticas generales y se establecieron acuerdos sobre
acciones a desarrollar. También se adopt6 una politica de puertas abiertas al ciudadano: el director visité
personalmente todos los espacios para supervisar sus condiciones fisicas asi como las actividades que se
realizaban; durante estas visitas platicé con las personas asistentes y las recibié en su oficina en caso de que
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la gente asi lo solicitara. La opinién de los usuarios y el involucramiento de éstos en la mayor cantidad de
actividades organizadas fue altamente valorada en esta administracién municipal.

Es importante tomar en consideracién la experiencia de los usuarios del servicio, porque influye en el curso
efectivo que siguen los programas sociales, ya que la implementacién no depende exclusivamente de cumplir
los lineamientos o normas estipuladas sino también de la experiencia que viven tanto los proveedores como
los usuarios del servicio (Cortdzar, 2006).

No hay politicas publicas sociales sin el involucramiento de las personas que reciben el beneficio. La
intenciéon de la direccion municipal fue promover que asistiera el mayor ntimero de personas y que
éstas se apropiaran de los espacios publicos. Por lo tanto, esta administracién buscé el acercamiento y la
comunicacion con diversos lideres de las colonias en donde se instalaron centros comunitarios; se favorecié
la promocién de talleres y cursos que los usuarios percibieron como necesarios y se realizaron actividades
recreativas y festivas, que ayudaron a fomentar la convivencia entre vecinos.

Generar el involucramiento de los ciudadanos requirié la implementacién de acciones y habilidades
humanas para promover la cohesién social de las colonias en donde se instalarfa un centro comunitario. Entre
ellas se contemplé la adopcién de una politica para no construirlo si los vecinos de la zona no lo solicitaban, la
intervencion para resolver conflictos entre lideresas de una misma colonia, y la busqueda de recursos a través
del capital relacional de todos los encargados de los centros.

Como parte de las habilidades para resolver conflictos se implement$ una politica de didlogo con los
vecinos y lideres de las colonias; hubo el caso de una lideresa que se negaba a asistir a un centro comunitario
cercano, ¢ incluso agredia a la encargada del mismo, por el simple hecho de no agradarle su forma de ser: para
evitar fricciones el director decidié construir a unas cuantas cuadras un Centro Comunitario al cual asistirfan
las personas consideradas del mismo grupo, gracias alo cual concluyd el conflicto en esazona (Fuentes, 2013).

Un gran numero de centros comunitarios fue construido con recursos diferentes a los del erario, debido
a que se agotaron los fondos publicos para la construccién de los centros o porque no se trataba de colonias
consideradas zonas de atencion prioritaria, y por lo tanto no podrian beneficiarse de los programas federales.
Una parte de estos recursos se recaudd gracias a que los vecinos de las colonias organizaron recaudaciones
de material de construccién, y, una vez reunido el material, la Direccién de Centros Comunitarios envi6
a su personal de mantenimiento para construir o rehabilitar el espacio seleccionado (Direccién General de
Centros Comunitarios y Forestacién, 201 1).

Otra manera de conseguir recursos fue a través del capital relacional, tanto del director como de algunos
encargados de los Centros, quienes a través de sus contactos personales consiguieron donaciones de material
de construccién y de mobiliario y equipo. Llegé a ser tal el compromiso de algunos integrantes de esta
Direccién que llegaron al punto de aportar recursos propios (Entrevista 9, 2013).

Acciones dirigidas al desarrollo de capacidades de implementacion: entornos complejos y
dindmicos

“Me gustaria ser recordada como la que soy, muy alegre... y quisiera de veras tener mil brazos y partirme en
mil partes para ayudar a las personas, pues como encargada pues la haces de todo, la haces de sicéloga, lloras,
sufres cuando entrevistas a la gente, sufres cuando ves a los nifios sin zapatos, sufres cuando ves a las mamds
cuando no tienen qué comer...” (Entrevista 7, 2013, p-5).

El desarrollo de capacidades organizacionales es la tercera funcién que forma parte de la implementacién
de los programas sociales. Cortdzar (2006) considera como capacidades centrales de una organizacién publica
aquellas que influyen en las caracteristicas que tanto ciudadanos como proveedores consideran valiosas en
los productos y servicios que presta la organizacion, que generan sensibilidad para detectar oportunidades de
accion, y que se consideran dificiles de recuperar en caso de perderse o deteriorarse.
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Las estrategias de implementacién de los programas sociales suelen disefarse desde las dependencias
gubernamentales que las promueven, tomando en consideracién las experiencias de programas
implementados en otras localidades. Sin embargo, la réplica de programas sociales no siempre resulta exitosa
en todos los lugares, ya que la gestion social puede fracasar cuando los beneficiarios no los perciben como la
solucién a sus necesidades, o no consideran positivo el trato del encargado en turno.

Los resultados de las entrevistas realizadas a los usuarios de los centros sugieren una relacién directa entre
la actitud del encargado del mismo y el cumplimiento de los programas, el ambiente amable y la asistencia
de los vecinos a estos espacios (Monreal, 2015). Por su parte, los encargados manifiestan que, si bien la
comunicacién con los usuarios y el conocimiento del encargado sobre las problematicas que afronta cada
colonia es importante para evitar el fracaso de la implementacién de programas sociales, la relacién afectiva
y de apoyo moral entre el encargado y los usuarios es un factor esencial en el éxito de sus centros (Entrevistas
varias, 2013).

TABLA 3
Acciones enfocadas al desarrollo de capacidades de implementacion

Caracteristicas de la

Acciones . Resultados
gestion
Seleccion de Solamente 3 de los 44
personal Basado en criterios encargados manifestaron no
encargado del | partidistas. formar parte del partido politico
Centro en el poder.
Capacitacion | Certificacion en Formacion de personal con perfil
a encargados | promocion de servicio | de gestor social; politica de
de Centros de asistente social atencion de puertas abiertas.
Ademas de las

Fomento de redes y capital social
entre los vecinos de las colonias
cercanas, guienes consideran
estas actividades como las mas
significativas para asistir a los
£spacios.

mencionadas en el
manual, se priorizan la
Funciones gestion de servicios,
organizacion de
actividades recreativas
v de esparcimiento.

La opinion de los usuarios suglere
una relacion directa entre la
actitud del encargado del centro
comunitanio, ¥ &l cumplimiento

Fomento de relaciones
afectivas y de apoyo

moral hacia los .
usuarios de los programas, el ambiente
Des_a;ro]ln de | ™ - amable v Ia asistencia de los
habilidades vecinos a estos espacios.
Imanas
Encargados de centros
Faverecer habilidades cunsule.ijan ccnm.n factor de exito
la relacion afectiva y de apoyo
humanas.

moral entre el encargado v los
usuAarios.

elaboracién propia en funcién de los resultados obtenidos.

Asumir al encargado como un gestor social, en quien recae la responsabilidad de articular los programas
sociales, implica poner especial atencién en la contratacién y capacitacion del personal, en un ambiente
fuertemente influenciado por las consideraciones partidistas. Solo tres de todos los encargados manifestaron
no haber tenido alguna relacién partidista ni haber laborado anteriormente con la administracién municipal
en turno. Hubo incluso un reducido niimero de personal sindicalizado que fue comisionado a los centros
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comunitarios, porque al cerrar el drea de mantenimiento y taller municipal se tenia la obligacién de ofrecerles
un espacio laboral.

La capacitacion del personal, en especifico la de los encargados de los centros, es un elemento esencial para
otorgar alguna certeza sobre el comportamiento y las actividades que deben realizarse en los mismos. Sin
embargo, por si sola esta capacitacion no es suficiente para desarrollar habilidades, ya que éstas se generardn
durante la realizacion practica de las actividades de operacién y de control y a la retroalimentacién mediante
espirales de cambio adaptativo de acuerdo con las actividades de implementacién. Dicha evolucién tiene
que ser percibida por los gerentes sociales (Cortdzar, 2006). En el caso de los centros comunitarios, estas
adaptaciones se dan en funcién de las experiencias y necesidades especificas de cada colonia, en un ambiente
social en constante movimiento. Los manuales de gestién asignan como responsabilidades de los encargados
de los centros las siguientes actividades: organizacién de eventos, coordinacién de talleres y verificacion de
las capacidades de los talleristas, mantener las condiciones fisicas y de limpieza éptimas de los inmuebles y
muebles que conforman el centro comunitario, e identificacién de las necesidades de la colonia (Direccidn
General de Centros Comunitarios y Forestacion, 2011). Sin embargo, omiten Otros aspectos necesarios,
como identificar los programas de apoyo social existentes y la manera de coordinar esfuerzos con otras
dependencias que faciliten canalizar a las personas que lo requieran.

Realizar todas estas actividades requiere de sensibilidad social y de un conjunto de habilidades que no
siempre son compatibles con la formacién profesional de los encargados. Aun cuando la mayoria de los
entrevistados contaba con niveles educativos equivalentes a licenciatura, la mayoria desconocia la légica
administrativa de estos espacios publicos. En consecuencia, la Direccién promovié la capacitacion de todo
su personal, con el fin de que obtuviera una certificacién conocida como promocién de servicio de asistente
social.

Esta manera de profesionalizar al personal sirvié para comprender la importancia de realizar diagnésticos,
identificar las necesidades de las colonias en donde se trabaja, aplicar técnicas para promocionar los talleres,
acercarse a la gente, solicitar ayuda a organizaciones privadas y coordinar esfuerzos con otras dependencias
gubernamentales, asi como con los mismos beneficiarios de los servicios. Sin embargo, los conocimientos
técnicos no lo son todo:

“...necesitamos poner programas para que la gente pueda llegar a ellos y superarse en todos los aspectos...
como digo, quien no aspira a eso no deberia estar en centros comunitarios... porque hay gente nuestra que
aunque no tiene preparacion [académica] tiene una gran comunicacién con la comunidad, a veces la situacion
social implica mucha preparacién, pero hay también situaciones sociales que requieren incrustarse con la
gente, da buenos resultados...” (Entrevista 9, 2013, p. 12).

Durante la operacidn y control de los programas sociales se ajustaron algunas actividades en funcién de
las caracteristicas sociales y requerimientos de los vecinos de la colonia en donde se instalaron los Centros.
Se entendié que los beneficiarios de los servicios priorizaban, para asistir a estos espacios, las actividades que
promovieran la socializacién y convivencia entre vecinos, otorgaran soluciones a problemdticas personales,
fomentaran el cambio de vida e ideales, asi como el aprendizaje de nuevas actividades, el ejercicioy, por tltimo,
mejorar el nivel de ingreso (Monreal, 2015).

La experiencia de la implementacion de los programas sociales gener6 una espiral de conocimiento en
funcién de las necesidades de cada colonia. La mayoria de los encargados asumié la importancia de promover
una mayor comunicacion con las personas que asisten a sus centros, y comprendieron que sus actividades van
mis alld de las establecidas en los manuales de operacion.

Sin embargo, al terminar la administracion, esta espiral de cambios adaptativos y de desarrollo de
capacidades, que estaban siendo fortalecidas por los coordinadores y el director de los centros, se interrumpioé.
Esto se debié ala transicién de administraciéon municipal, con la cual se cambia a la mayoria de los encargados
de los centros, basindose nuevamente en consideraciones partidistas. Asi, la siguiente administracion inicia
de nuevo todo el proceso de aprendizaje, al no partir de la experiencia generada por los funcionarios anteriores
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ni contar con la sistematizacion de las mejores précticas y habilidades que favorecieron la implementacion
de programas a favor de la generacién de capital social.

CONCLUSIONES

Aun cuando en la literatura se afirma que los gobiernos locales no cuentan con las suficientes capacidades

Aun cuando en la literatura se afirma que los gobiernos locales no cuentan con las suficientes capacidades
humanas y administrativas para enfrentar problemas sociales, y que priorizan el desarrollo de programas
sociales asistenciales, en este documento se presenta un andlisis en donde se constatan resultados histéricos
de la administracién municipal de los Centros Comunitarios de Ciudad Juarez 2010-2013, mismos que por
primera vez contaron con reconocimiento internacional. Sus resultados se demostraron en el incremento
del nimero de centros comunitarios en funcién de las necesidades de las colonias, la generaciéon de mis
espacios publicos de convivencia, la diversidad e incremento de los talleres y actividades ofrecidas, asi como
la afluencia de usuarios. Todas estas acciones, favorecieron el fortalecimiento del capital social entre los
vecinos de las zonas menos favorecidas de Ciudad Judrez y que generaron entre los usuarios de estos espacios,
una percepcion de mejoria del bienestar social en la entidad y que son congruentes con estudios similares
realizados por (Graizbord & Gonzélez-Alva, 2012).

Mas alla dela cuantificaciéon de la coberturay sus beneficios, el analisis del presente trabajo nos ha permitido
profundizar en la ¢jecucién de los acciones que suelen considerarse ordinarias y poco importantes (Cortézar,
2006), pero que para garantizar resultados con valor publico, exigen la generacién de un proceso complejo
de responsabilidad compartida entre funcionarios y usuarios (Cortdzar, 2006; Jaime et al., 2013).

En este sentido, se observé que detrds de los esfuerzos de los funcionarios publicos que formaron parte
de la administracién sujeta a estudio, no solo existié un efectivo trabajo operativo sino que también
fue aplicada una perspectiva sobre la complejidad de las relaciones humanas. El estudio arroja una clara
consideracién de la administracién de los centros hacia la complejidad en los procesos de implementacion
de los programas sociales, dedicando esfuerzos a desarrollar habilidades interpersonales para afrontar la
incertidumbre que genera la interaccién humana entre proveedores y usuarios, multiplicando la posibilidad
de afrontar situaciones imprevistas y generando acciones no estandarizadas, pero efectivas.

Este enfoque permitié ubicar como aspecto central del proceso de implementacién de programas sociales,
la consideracién del funcionario ptblico como un gestor social, capaz de realizar acciones y obtener
resultados, gracias al desarrollo de capacidades que permitan concentrar conocimientos, procesos, técnicas,
herramientas y destrezas gerenciales. Si bien, el favorecimiento de acciones y practicas administrativas
orientadas a mejorar los procesos de generacién y provision de servicios, asi como el control de la
implementacion fueron detonantes del cambio institucional, el compromiso institucional por favorecer las
habilidades humanas por encima de las administrativas fue la estrategia mas efectiva para el logro de los
objetivos sociales. La satisfaccion de los beneficiarios de estos programas en mucho se debié a la calidad de las
relaciones interpersonales que se desarrollaron en conjunto con los gestores sociales. Concretamente, aunque
los usuarios percibieran como uno de los principales beneficios el acceso a espacios seguros de recreaciéon
y esparcimiento, se consider6 al encargado de los centros y su equipo de trabajo, como los principales
responsables de la implementacién de los programas sociales y del nivel de percepcidn positiva de los usuarios
hacia los servicios ofrecidos.

Por otra parte, ha resultado revelador que no se observé una relacién directa entre la formacién académica
del encargado del centro con el nivel de percepcidn de los usuarios hacia su comportamiento, sino que fueron
mas importantes las caracteristicas y habilidades personales de dicho encargado. El ser asertivo, establecer
relaciones de empatia y respeto a las diferencias, ser flexible en los programas ofrecidos, generar en los
ciudadanos un sentido de confianza y propiedad de los espacios publicos en donde se realicen actividades
generadoras de capital social fueron las caracteristicas mas valoradas en los gestores por parte de los usuarios.
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La capacitacién del personal, en especifico la de los encargados de los centros, fue un elemento positivo
que permitié otorgar certeza sobre el comportamiento y las actividades que deben realizarse en los centros
comunitarios a pesar de la fuerte influencia de consideraciones partidistas en su seleccidn; sin embargo, esto
no fue suficiente para desarrollar todas las capacidades necesarias para su gestién. La experiencia adquirida
durante la implementacién de los programas sociales produjo espirales de cambio adaptativo que se dieron en
funcién de las experiencias y necesidades especificas de cada colonia; en otras palabras, se generé una espiral de
conocimiento y de desempeno superior. Sin embargo, estas experiencias se compartieron de manera informal
en reuniones semanales, que nunca se sistematizaron ni se evaluaron.

En conjunto, el presente estudio ha permitido explicar las razones del éxito de laadministracién 2010-2013
de los Centros Comunitarios de Ciudad Judrez, que les permitié enfrentar problemdticas consideradas en
la literatura, como recurrentes en las administraciones locales mexicanas. Pero también, podemos dar una
explicacién de las razones por las que este comportamiento organizacional no sobrevivi6 en las siguientes
administraciones. Aunque los factores de éxito basados en el desarrollo humano fueron visualizados por los
tomadores de decisiones, estos no alcanzaron a retroalimentar el proceso formal de profesionalizacién del
trabajo comunitario en el aparato organizacional, por lo que los espirales de conocimiento y desarrollo no
pudieron asegurarse para dar un minimo de continuidad en las administraciones siguientes, hastala fecha. Por
lo anteriormente expuesto, consideramos que la inexistencia de mecanismos de evaluacién y sistematizacién
de las experiencias que adquirié el personal en la prictica, restringié el desarrollo de los perfiles gerenciales
y organizacionales, que no se vieron modificados formalmente por estos procesos. Creemos que este paso
hubiera sido fundamental para asegurar la continuidad de mejores practicas en gestion social, evitarfan el
riesgo de que la espiral de conocimiento se rompiese con los cambios de administracién y se hubiera evitado
que las relaciones establecidas con los usuarios se perdieran. Las relaciones establecidas con los usuarios se
basan en aspectos de empatia, que son dificiles de sustituir, por lo que los cambios stibitos de personal en estas
dreas implican pérdidas de experiencia y desaprovechamiento de recursos publicos.
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NoTaAs

[1] La Organizacién Mundial de la Salud recomienda una superficie no menor a 9 m2 por habitante.

[2] Hoy Secretaria de Bienestar.

[3] El programa Habitat surge en el 2003 con el objetivo de combatir la pobreza patrimonial a través de la aplicaciéon
de subsidios federales, obras y acciones en zonas urbanas marginadas, contribuyendo a la mejora de infraestructura y
equipamiento urbanos basicos, mejora el entorno fisico, construccién o mejorar de centros de desarrollo comunitario,
asi como el apoyo a acciones para el desarrollo de capacidades individuales y comunitarias, entre otras (Cfr. Pagina Web
de SEDESOL).

[4] Sesigue la clasificacién de Cortazar, en donde se consideran como programas que proveen servicios los relacionados con
aspectos de salud, educacién y asistencia legal, entre otros.

[5] La mayoria de los Centros fueron rehabilitados con recursos no provenientes del programa Habitat, pero recibieron
recursos para la implementacion de talleres, desayunos, etc.
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[6] La contraloria social consiste en que un grupo de beneficiarios evalte el servicio o bien recibido y tenga la posibilidad
de supervisar el destino del dinero, por lo que en términos estrictos este grupo de personas adquieren las funciones de
un patronato.

INFORMACION ADICIONAL

Clasificacion JEL: 113



