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INTRODUCCION

n el presente trabajo, se retoman dos de las principales perspectivas para
estudiar las politicas, las cuales aunque analiticamente aparecen separadas,
mantienen estrechos vinculos; es decir, en las ciencias de politicas puablicas
hay dos enfoques de referencia: el conocimiento del proceso de la politica (Knowledge of) y

el conocimiento en el proceso de la politica. (Knowledge in)’

Knowledge of alude a la tarea de conocer ¢l proceso de decisién de la politica asi como
de hecho sucede. Es un esfuerzo por teorizar, o busca producir descripciones, definiciones,
clasificaciones, explicaciones del proceso por medio del cual un sistema politico dado, y en
especial el gobiemo, elabora y desarrolla las decisiones relativas a los asuntos piblicos, o a

las politicas publicas.

Con este enfoque se busca responder a ciertas preguntas entre las cuales podemos
destacar las siguientes: c6mo y por qué determinados problemas son calificados de plblicos
y a otros se les niega tal calidad, como y por qué el gobierno incluye ciertos problemas en
su agenda y excluye otros; cdmo y por qué tos percibe y define de una cierta manera y deja
de lado otras definiciones plausibles, tal vez mds relevantes; coéme y por qué los gobiernos
tienden a elegir ciertos cursos de accidn, a privilegiar ciertos instrumentos, a acentuar
ciertos aspectos de la accién publica, y descartan otros cursos o instrumentos; como y por
qué se eligen ciertos patrones de implementacion y se prefieren ciertos criterios valorativos
en la eleccién y evaluacidn de las politicas; cémo y por qué se decide continuar con las

vigjas politicas, tal vez corrigiéndolas, o se decide cancelarlas y darlas por terminado.

Sintéticamente, se diria que se busca conocer la légica que dirige ¢l proceso decisorio
de las politicas en un sistema de gobierno dado, el estilo de tomar decisiones, su patron de

planteamiento y solucion de problemas puablicos.

En relacién al Knowledge in significa la tarea de incorporar los datos y los teoremas de

las ciencias de deliberacion y decision de la politica, con el propdsito de corregir y mejorar

"Aguilar Villanueva, Luis F. Estudic introdicrorio en “El estudic de las politicas pGblicas”; tomo | Miguel
Angel Porria 1997, México, p. 52-53.



la decision publica. Concretamente, se busca ofrecer, métodos analiticos, informacion
pertinente y conocimiento, con el propdsito de incrementar la racionalidad de la
construccion, examen, seleccion y desarrollo de las opciones de politica, con base en los

resultados de las ciencias sociales v de las ciencias de decision y gestion.

Es un esfuerzo de teoria normativa que, conforme a los enunciados causales de las
ciencias, indica cuales son los cursos de accidn idoneos, eficaces y/o eficientes para poder

realizar los fines preferidos en contextos dados y restrictivos.

Es una teoria normativa de cardcter técnico, que pretende definir los mejores
instrumentos y procedimientos de la accidén publica, pera que podria elevarse a rectificar y
esclarecer las metas mismas que 1os actores politicos persiguen o reclaman, frecuentemente

de manera inmediatista o desordenada.

Ya se ha mencionado que estas dos perspectivas de analisis de las politicas son los gjes
articuladores de ta presente tesis, es decir, en los capitulos uno, dos y tres se hace un
esfuerzo por precisar conceptualmente algunos términos que merecen revisarse y describir

de manera general el proceso de la politica.

Algunas de las preguntas que pretendemos responder a lo largo de esos dos capitulos
son las siguientes: jpor qué el tema de la descentralizaciéon o municipalizacién es un tema
de politica pablica? ;cémo se fue estructurando y cémo se insertd en la agenda el tema de
la descentralizaciéon de funciones hacia el ambito local?, jen cudl de los tipos de agenda se
ha integrado el tema de la descentralizacion municipal y a través de qué modelo? jculles
son las atribuciones de los diferentes niveles de gobierno?, ;como se desarrollo el proceso
de descentralizacién municipal?, ;cudles son los servicios que se municipalizarian?, ;a raiz
del cambio de autoridades locales podra ser mas profundo el proceso de municipalizacion?,
todas estas incognitas dan cuenta de que en €stos tres primeros capitulos centramos nuestra

atencidn en el estudio del proceso de la politica. (Knowledge of)

Por otro lado, en el capitulo tres se hace evidente el segundo enfoque de acercamiento
al analisis de las politicas (Knowledge in), pues es un estudio en ¢l proceso de la politica, el

cual pretende dotar de informacion precisa para incrementar la racionalidad en la



construccion, examen y seleccidn de los cursos de accidn de Ja politica de descentralizacion
en el estado de Guanajuato. Este es un trabajo de diagndstico realizado por el Laboratorio
de Geografia Electoral y Estudios Municipales de la UAM-X, el cual fue solicitado por la
Coordinacion de Desarrollo Regional del Estado de Guanajuato (CODEREG), dicho
diagndéstico tiene como objetivo analizar cuales municipios estan en condiciones de asumir
las funciones que el gobierno estatal pretende municipalizar y las [ineas analiticas del tercer

capitulo son las siguientes:

Escolaridad y experiencia de los funcionarios municipales.
¢ Participacidn Ciudadana.

e Honradez y transparencia.

o Competitividad administrativa.

¢ Funcionalidad del ayuntamiento

Finalmente el cuarto capitulo tiene como objetivo articular los resultados que se
describieron en el tercer y cuarto capitulo; es decir, nos plantearemos preguntas como las
siguientes: qué efecto tiene la escolaridad de los empleados puablicos de los gobiemos
municipales en las categorias de participacion ciudadana, honradez y transparencia,
capacidad administrativa y funcionalidad del ayuntamiento. Para ello se realizan cuatro
correlaciones que muestran la magnitud en la que influye la variable del nivel de
escolaridad en las otras cuatro, ¢ incluso mostraremos también que la escolaridad influye de

manera decisiva en el ordenamiento de la estratificacion general.

Ademas, hay un conjunto de preguntas que también surgen al articular los capitulos tres
y cuatro las cuales son: jla integracion plural de los ayuntamientos tiene un efecto positivo
en su funcionamiento?, ;la pluralidad permite un funcionamiento efectivo de la estructura
administrativa del municipio?, ;la pluralidad garantiza que los gobiernos municipales
actuen con transparencia y honradez en el manejo de los recursos publicos?, y finalmente
¢Ja pluratidad permite que ¢l gobierno municipal incorpore a la ciudadania en el proceso de

toma de decisiones?



Capitulo 1

CONCEPTOS FUNDAMENTALES EN EL ESTUDIO DE LAS
POLITICAS PUBLICAS.

no de los principales objetivos de este capitulo, es conocer la forma en la que se fue

estructurando el proceso de descentralizacién como una politica pablica, en un

espacio perfectamente acotado. En el presente estudio se anmaliza el proceso de
descentralizacidon de algunas funciones hacia los gobiernos municipales, particularmente
estudiaremos el periodo que va de 1994 hasta 1999. Al mismo tiempo nos parece importante
mencionar que pretendemos ofrecer un panorama previo, €l cual nos permitird generar un marco
contextual para entender mejor el proceso de descentralizacién que se ha promovido en el estado
de Guanajuato desde la aparicién del gobierno surgido de la oposicion. (1990 Carlos Medina
Plascencia)

Las principales preguntas que guiaran Ja argumentacion de este capitulo son las siguientes; ; El
proceso de descentralizacion implementado en el estado de Guanajuato puede ser considerado
como una politica publica? ;Como es que el tema de la descentralizacion de funciones hacia el
ambito local se fue estructurando como un problema publico y como se insertd en la agenda? ;En
cudl de los dos tipos de agenda se ha integrado el tema de la descentralizacion de funciones hacia
los gobiernos municipales?.

Para empezar a responder las interrogantes que planteamos anteriormente, es necesario definir
que se entiende por descentralizacion, y hacer una revision aunque apresurada de algunas otras
experiencias de descentralizacién en otros pajses, con la intenciéon de darnos cuenta de los
caminos que se han recorrido en busca de otorgar a los gobiemos lecales mayores atribuciones.
Ademas también es importante definir algunos conceptos del campo de estudio de las politicas

publicas que seran utiles en el presente trabajo de investigacion.



Conceptos fundamentales en el andlisls de politicas pablleas Capitulo 1

Con respecto al concepto de descentralizacion, no existe una definicién consensual sobre su
contenido, (...) se suele diferenciar entre la descentralizacion administrativa y la descentralizacién
politica. La primera sigue criterios de racionalizacién administrativa, sin tener por qué afectar
necesariamente la forma en que se construye y se ejerce el poder politico. La descentralizacion
politica, por el contrario, implica la transferencia de poder, responsabilidades, funciones y
recursos de una instancia central a gobiernos locales y municipios, afectando asi la esencia del
poder estatal y su administracion.

Seamos mas explicitos al respecto, si hacemos una revisidon de las experiencias de
descentralizacion de algunos paises, nos daremos cuenta que a tltimas fechas se ha presentado Ja
necesidad de descentralizar o delegar algunas de las tareas basicas de gobiemno. Algunos lo hacen
mds extensivamente y con mas profundidad que otros. El caso de Suiza e€s un ejemplo muy
esclarecedor, pues nunca ha tenido un Ministerio Nacional de Educacién o un Ministerio de
Salud. (Allen, 1990 p.1) Los suizos descentralizan estos servicios y dan el control enteramente a
las autoridades locales, que son mucho mas pequefias por lo cual pueden dar una respuesta mas
eficaz y eficiente a las demandas que la poblacion plantea.

En el extremo opuesto se encuentra el caso de Inglaterra, pues con su larga historia
monéarquica constitucionaimente los gobiernos locales tienen serias restricciones para realizar
algunas funciones. Sus derechos y competencias son demasiado especificas, e incluso se puede
decir que los gobiemos locales son vistos como un mecanismo subordinado creado por ¢l estado
para su propia conveniencia. No es mds que una, de vanas agencias, a través de las cuales el
gobierno paternalista ceniral puede arreglar ia provision de servicios para los ciudadanos del
estado.”

A través del andlisis de diferentes experiencias de descentralizacién iniciadas en distintos

paises, los estudiosos del tema han distinguido por lo menos tres tipos, modelos o grados de

. e 4
descentralizacién :
a Descentralizacion administrativa o defegacion
o Descentralizacion Funcional

? Véase: J. P. Kummetz, "Descentralizacion, poder y gobierno", en Desarrollo y Cooperacién, N° 5, septiembre-
ociubre de 1996, Francfort, DSE, p. 3.

’ Véase: Wilson David, Game Chris Temas y aspectos del gobierno local en el Reino Unido, en La revista del
Colegio de Ciencia Politica y Administracion Publica, Afio 111, Ndm. 5, Segundo semestre de 1995, p. 24.

* Qp. Cit. pp. 121-122. También puede recurrirse a Keosseyian Sussy, Andlisis Comparativo de la
desceniralizacion: el case espafiol, en Federalismo y Desarrollo, BANOBRAS, Afio 9, Julio-Agosto de 1995, N° 5,
pp. 27-35.



Conceptos flundamentsales en el andlisis de pollticas piblicas Capitulo 1

a Descentralizacidn politica, o devolucidn

La descentralizacion administrativa o delegacion, se refiere a que los gobiernos centrales
pueden decidir emprender un proceso de delegacion de funciones con cardcter estrictamente
administrativo a las oficinas de alguna Secretaria o Direccién administrativa de los gobiemos
locales. Todas las decisiones principales se toman centralmente, pero el servicio serd dado por
instancias locales, asi como también, las decisiones administrativas rutinarias seran tomadas por
servidores establecidos en el &mbito local, pero empleados por el poder central.

La descentralizacion functonal, se refiere a que los gobiernos centrales pueden crear agencias
semi-independientes para prestar servicios especificos. Un ejemplo que puede ser util para
entender esto es el caso del Servicio Nacional de Salud en Inglaterra, pues tiene una estructura
basada en autoridades regionales y distritales, supervisadas por juntas de funcionarios designados
desde ¢l centro.

La descentralizacion politica o devolucion, se refiere a que el gobierno central puede develver
responsabilidades en materia de elaboracién de politicas en un amplio rango de areas de servicios
a los gobiernos locales, es decir, se le regresan al gobiemo municipal sus facultades de diseflar,
implementar y evaluar politicas o proyectos que pretendan ofrecer soluciones a las demandas que
la sociedad local esta planteando.

Ahora bien la definicidn de politica piblica que se presenta a continuacién es retomada de los
principales autores que se han encargado de cultivar el campo de estudio de las politicas publicas
entre los cuales destacan Luis F. Aguilar Villanueva, Roger Cobb, Charles Elder, Théening e
Yves Meny, entre otros.

Para empezar retomaremos los estudios introductorios de Luis F. Aguilar, pues, desde nuestro
punto de vista, es la referencia obligada para definir el concepto de politicas publicas:

“...una politica asi como realmente se decide y efectta es el resultado de toda una serie de
decisiones y acciones de numerosos actores politicos y gubernamentales, 1a politica (tampoco) es
la decisidon deliberada del actor gubermnamental: 1a gran decision en la cispide del estado... La
politica es (...) una actividad de comunicacion piblica y no solo una decisién orientada a la
efectuacién de metas”.” [En el proceso de las politicas pablicas] (lo que esta en corchete es

nuestro) se vuelve central el debate y la institucionalidad de la discusion.®

s Aguilar Villanueva, Luis, F. Estudio imroduciorio, en 2* antologia, La hechura de las politicas, Miguel Angel
Porria, 1996, p.25-28.
$ Op Cit. P. 60.



Conceptos fundamentales en ¢l anidlisis de politicas piiblicas Capitulo 1

Desde nuestro punto de vista es sumamente importante retomar la distincion basica en el
campo de estudio de las politicas, es decir, establecer una frontera clara entre politicas puiblicas
Vs. Politicas gubernamentales, para lo cual es profundamente util parafrasear al mismo Aguilar
Villanueva cuando dice: Gobernar de acuerdo a politica publica significa incorporar la opinion, la
participacién, la corresponsabilidad, el dinero de los ciudadanos, es decir, de contribuyentes
fiscales y actores politicos autdonomos y, a causa de ello, ni pasivos ni undnimes. Politica piblica
no es sin mas cualquier politica gubemamental.”

El lector puede preguntarse ;para qué retomar la definicién de politica publica?, ademis ;qué
caso tiene empezar definiendo y revisando lo que se ha entendido por descentralizacién, y
retomar algunas experiencias que se han desarroliado en el ambito internacional?

La respuesta es simple, desde nuestro punto de vista las vias seguidas o los tipos de
descentralizacién que hemos mencionado, tienen elementos que nos permiten caracterizarlas
como politicas gubemamentales por lo menos en los casos de la descentralizacién administrativa
o delegacidén y la descentralizacion funcional, es decir, estamos hablando de una politica
gubernamental, no de una politica piblica, pues el disefio e implementacién de la politica de
descentralizacién ha sido promovida € implementada enteramente por el gobiemo central, es
decir, no existe un proceso previo en el cual se convoque a los diferentes actores involucrados y
se discuta abiertamente la manera y el grado de la descentralizacion, por lo cual, no cumple las
caracteristicas basicas de Ja definiciéon de politica pablica.

Estos tipos de descentralizacion corresponden a la primera oleada de inictativas de
descentralizacién, pero son iniciativas que vienen disefiadas desde las altas esferas
gubernamentales, en sintesis, mas que de politicas publicas en esta primera etapa de experiencias
o intentos de descentralizacion, debemos hablar de politicas gubermamentales.

Por el contrario, en el caso de la descentralizacién politica o devolucidn se puede entrever que
este proceso por los resultados y el grado de descentralizacion corresponde mas a una politica
publica pues denota que gobiernos locales y actores sociales han presionado al gobiermo central
para que otorgue mayores atribuciones y recursos a esos gobiernos locales, lo cual implica no
solo debates previos con los diferentes niveles de gobierno, e incluso con la sociedad o fos grupos

interesados en el tema, a partir de esa discusién surgen [as grandes lineas de accién en esa

7 Aguilar Villanueva, Luis F. Estudio introductorio, en El estudio de las politicas pablicas. volumen n° 1, pp. 33.
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Conceptos fundamentsles cn el andlisis de politicas pablicas Capitulo 1

materia especifica, lo que le da el cardcter de politica publica y no de una simple politica
gubernamental.

Esta distincion puede parecer intrascendente, sin embargo, cuando mas adelante presentemos
el analisis del proceso de descentralizacién del estado de Guanajuato entenderemos Ja utilidad de
establecer esta distincidn, pues el proceso iniciado en Guanajuato corresponde a la segunda
oleada de intentos por descentralizar algunas funciones, dicho sea de paso, la experiencia en el

estado de Guanajuato es un proceso inacabado que esta en construccion.

TIPOLOGIA Y DEFINICION DE LOS CONCEPTOS DE AGENDA.

Por otro lado, para responder las preguntas que planteamos al principio: ;Coémo es que el tema
de Ja descentralizacion de funciones hacia el ambito local se fue estructurando como un problema
publico y como se insertd en la agenda?. ;En cudl de los tipos de agenda se ha integrado el tema
de la descentralizacién de funciones hacia los gobiemos municipales?. Para lo cual se retoman las
definiciones sobre los conceptos de agenda tanto sistémica como gubernamental.

Dichas definiciones las podemos encontrar a partir de la revision de los conceptos vertidos por
Meny y Thoéening, la definicién que eltos dan sobre agenda es: “el conjunto de los problemas que
apelan a un debate publico, incluso a la intervencion activa de las autoridades publicas
Jegitimas™®

Otra definicién, que resulta un tanto repetitiva con relacion a la que anteriormente se ha
presentado, es la de Cobb y Elder; sin embargo, es util referirnos a ella puesto que esto demuestra
que existe un relativo consenso en ¢l uso del concepto de agenda, dichos autores sefialan que se
usa el término agenda para referirse a un conjunto general de controversias politicas que en
cualquier punto del tiempo se contemplaran como aptas para quedar dentro del rango de asuntos
legftimos que ameritan la atencion del sistema politico... También puede utilizarse para denotar
un conjunto de partidas concretas, especificas, programadas para consideracion activa y seria por
parte de un organismo institucional particular a cargo de la toma de decisiones’

Es conveniente aclarar que generalmente todos los especialistas en ¢l tema de la agenda

distinguen por lo menos dos tipos de agenda: la agenda gubernamental y la agenda sistémica.

¥ Meny. Thoening, Las politicas Publicas, p. 114.
® Cobb W. Roger y Elder Charles D. Participacion en politica americana; la dindmica de la estructuracion de ia
agenda. de. Noema Editores, p. 26.



Conceptos fundamentales en el andlisis de politicas pibticas Capitulo 1

En primer lugar, la definicion que Luis Aguilar da sobre la agenda Gubernamental es la
siguiente:

“La agenda de gobiernc sucle entenderse en Ja literatura de problemas, (como las)
demandas, cuestiones, asuntos, que los gobemantes han seleccionado y ordenado como
objetos de su accién y, mas propiamente, como objetos sobre los que se han decidido que
deben actuar o han considerado que tienen que actuar... El gobierno decide actuar sélo
sobre lo que previamente ha llamado y fijado su atencidén”10.

La anterior ¢ita nos esta poniendo en evidencia que el gobierno de manera conjunta tiene gue
realizar tanto la definicidn del problema como la revisidn de sus posibles cursos de accién y
ademas evaluar si puede hacer efectivamente algo (y con cuales costos); esto es, saber si tiene
sentido su accidn.

A manera de sintesis se diria que la atencién, definicién y tratabilidad del problema son
componentes determinantes del proceso por el cual el problema (asunto, cuestién, demanda)
alcanza un espacio en la agenda de gobierno; esto es, el asunto o problema es algo sobre lo que ¢l
gobierno debe actuar. Estructuracidon de la agenda, definicidn del problema, andlisis de las
opciones de accidn son asi actividades interdependientes.

En segundo lugar, la definicién que podemos recuperar del propio Luis Aguilar para entender

el concepto de agenda sisiémica es el siguiente:

La agenda “sistémica”, “publica” estd integrada por todas las cuestiones que los
miembros de una comurnidad politica perciben cominmente come merecedoras de la
atencién publica y como asuntos que caen dentro de la jurisdiccion fegftima de la autoridad
gubernamental existente. Toda comunidad politica, local, estatal vy nacional, tiene su propia

agenda sistémica. "

Como se puede observar, la agenda sistémica es mas abstracta, general y amplia en extensién
y dominio que cualquier agenda institucional o de gobierno. Las demandas o problemas
percibidos por los ciudadanos siempre rebasaran en cantidad a los problemas reconocidos por
parte del gobierno, de ahi que la agenda gubernamental siempre estard por debajo de la agenda
sistémica.

El siguiente paso que se debe dar, siguiendo con la légica de definir conceptos, es la de
establecer con claridad cudl es la mecanica por medio de la que un problema logra meterse a la
agenda tanto publica como sistémica, al respecto también podemos hablar de situaciones modelo,

las cuales nos permiten entender dicho proceso, la referencia obligada para entender la légica que

10 Aguilar Villanueva, Luis F. Estudio introductorio en antologia N° 3, Problemas piblicos y agenda de gobierno,
Miguel Angei Pormia, 1996. México, D.F., p. 29,
" Op Cit, p. 32.
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sigue este proceso es de nuevo los estudios introductorios de Luis F. Aguilar Villanueva; €l habla

de que:

“Para dar cuenta de como se estructura la agenda piblica y gubemamental, es posible
encontrar, ctertos tipos, patrones 0 modelos de comportamienio;

“Modelo iniciativa externa”, segin la cual la cuestidr se origina en los problemas y
conflictos de varios grupos sociales y debe primero asentarse en ia agenda publica, para
poder colocarse en la formal;

“Modelo de movilizacién™, seglin el cual la cuestion nace dentro del aparato
gubermamental, por lo cual se coloca automdticamente en ja agenda formal, pero la
formulacién e implementacién exitosa de la politica exige colocarla también en la agenda
publica y convertirla en asunto de interés publico;

“Modelo de iniciativa interna”, segin la cual la cuestién surge entre las filas
gubernamentales, no es necesario llevarla a la agenda publica pero s es necesario
convencer a los organismos gubernamentaies competentes que le den cabida entre sus

acciones prioritarias”™,

Finalmente, es importante retomar la percepcién que los especialistas tienen sobre los
diferentes actores que intervienen en el proceso de definicion de los problemas publicos y en la
estructuracién de la agenda tanto gubernamental, como sistémica. Los actores a los que hace
referencia tanto Aguilar como Théeny y Meany son los siguientes:

e (Grupos de identificacion.- son aquellos que se muestran mas activos;

e Grupos de atencion.- son aquellos que se muestran menos activos frente a determinado
problema.

Con relacion a los actores que unicamente presencian el desarrollo del proceso de
estructuracion de la agenda los definen como publicos, a su vez los publicos se dividen en dos
tipos:

e  Por un lado, nos encontramos al publico interesado y son aquellos que muestran estar mas
informados con relacién al tema que es visto como un problema publico.

¢ Por otro lado, al publico en general son aquellos actores que se muestran mds alejados o
extraios sobre el tema que se esta debatiendo.

Otros actores que son determinantes en el proceso de estructuracién de los problemas publicos
y en su insercion en la agenda tanto institucional como sistémica, son los empresarios de politicas
los cuales en términos de Thoenin se pueden dividir en dos tipos:

. El primero reane a grupos, medies o individuos que integran elites sociales,

culturales, econémicas o politicas.

" Aguilar Villanueva, Luis F. Qp Cit. Pp. 50-51.
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. El segundo tipo de empresario de politicas se encuentra en el seno de conjuntos
mas difusos y anénimos"”

Cémo saber cuando un problema es publico, la respuesta la podemos contestar a partir de una
parafrasis de los argumentos de Aguilar Villanueva diciendo que “una situacién particular o un
conjunio de circunstancias constituye un problema y es propiamente un asunto de “interés
publico”, cuando depende de creencias y valoraciones, no depende enteramente de los hechos
mismos. Los problemas son elaboraciones humanas... Los problemas de la politica son entonces
construcciones sociales que plasman ciertas concepciones particulares de la realidad.”

Lo que nos esta diciendo Aguilar es que un problema es publico en la medida que existen
carencias objetivas en la sociedad, pero el hecho de que exista una carencia objetiva no
necesariamente significa que esta tenga la dimensién de problema publico, a fin de cuentas lo que
nos permite visualizar si un problema es publico es la percepcion subjetiva que los actores
sociales tengan con relacién a alguna carencia objetiva.

El lector puede preguntarse qué utilidad puede tener la recuperacién tanto de la propuesta de
los modelos de insercién a la agenda, como de la definiciéon de los conceptos que anteriormente
se han presentado. La respuesta es muy sencilla a través de ellos se puede clarificar y entender
mejor el proceso que ha seguido la estructuracidon del problema de la descentralizacion de
funciones hacia los gobiernos municipales como un problema publico y cual ha sido el camino
que ha tomado el asunto para ser integrado en la agenda tanto publica como gubernamental. Los
modelos son profundamente ttiles, los conceptos necesarios para poder hablar coherentemente y
de manera sistemdtica, lo que procede a continuacién ¢s la utilizacidn o aplicacion en el andlisis

de esos conceptos que hemos recuperado.

,COMO SE INSERTO EL TEMA DE LO MUNICIPAL EN LAS
AGENDAS? (ALGUNOS ANTECEDENTES)

En el presente apartado ofreceremos al lector algunos elementos de contexio para entender la
forma en la que se insertaron los temas municipales en las agendas, para lo cual haremos un
pequefio seguimiento de la manera en la que los temas municipales empezaron a cobrar una

importancia inusitada.

1> Meny, Théening, Las politicas Publicas, p. 117.
" Aguilar Villanueva, Luis F. Op. Cit. p. 31.
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Tanto en México como en otros paises de América Latina se ha ido difundiendo una serie de
cambios muy interesantes a raiz de que se inicié la aplicacién de los programas de ajuste
estructural.’® Nos referimos a la recomposicién de las relaciones intergubernamentales al interior
de los paises con sistemas federales. El caso paradigmaético de lo anterior son las reformas que se
impulsaron en los Estados Unidos desde la década de los ochenta, con las cuales se ha
profundizado el traslado de competencias, funciones y responsabilidades en casi todos los
ambitos del gobierno nacional hacia los niveles locales de gobierno.

En ¢l caso del proceso de descentralizacion del gobierno Norteamericano, la labor de la
administracién federal ha sido perfeccionar y profundizar el proceso de descentralizacidon
mediante la revisién del concepto de federalismo.'® Sin embargo, en nuestro pais, es oportuno
matizar esa afirmacién, pues seria muy ingenuo de nuestra parte afirmar que en el caso de la
descentralizacion en México se ha iniciado por una plena conviccion del gobierno federal por
descentralizar algunas funciones, ni tampoco el proceso de descentralizacion mexicano fue un
intento por revisar y redefinir el pacto federal.

Desde nuestro punto de vista nos parece mas plausible aceptar la hipétesis de Hiernaux en el
sentido de que “la situacion actual de transicidn territorial es menos el resultado de un proceso de
descentralizacién que una descomposicién del centro”.

Por descomposicion del centro Hiernaux entiende ta pérdida involuntaria -pero resultante del
modelo econémico- de capacidad de articulacion del pais desde el centro. Lo anterior lleva a
proponer la hipotesis de que el renacimiento del sistema regional, la emergente competitividad de
otros espacios alejados, particularmente de la frontera norte, se debe mas a la falta de voluntad
del centro de seguir manejando el pais, que a la combatividad del norte u otros espacios.

Esta explicacién se basa en el hecho de que el estado mexicano ha reducide su injerencia en
no pocos dominios, lo que ha permitido a las fuerzas regionales “ocultas” tras una sumision
oficial al centro, recobrar la direccion de procesos econdmicos, sociales y politicos que remiten a

un juego de mercado social mas intenso™'”.

Recordemos que en México por ejemplo €l Gobiemo encabezado por Miguel de fa Madrid Hurtado se vio obligado
a descentralizar algunas funciones hacia los Estados y los municipios a rafz de la crisis fiscal.

"La descentralizacién de los Estados Unidos y sus avances. Revista Federalismo y Desarrollo afio 9 Enero-
Febrero-Marzo de 1996 N° 53 p. 38.

 Hiernaux-Nicolas, Daniel, “Reestructuraciéon econémica y cambios territoriales en México. Un balance 1982-
19957, en Revista de estudios regionales, N° 43, segunda época, 1995, Universidad de Andalucia.
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Aunque es bien cierto que los gobiernos federales empiezan a descentralizar funciones a los
gobiernos locales, mas por desembarazarse de los problemas que por una verdadera conviceion
federalista, es también importante reconocer que en América Latina existen experiencias de
descentralizacion interesantes, que muestran que el asunto de la descentralizacién es un tema que
ha venido a insertarse de manera importante en distintos paises, €s una corriente mundial y
prioridad para muchos de los gobiernos nacionales, es entonces importante sefialar que el tema
aparece en Meéxico siguiendo esta corriente internacional, en especial el caso de Chile'®
representa un ¢jemplo de ello, pues en este pais:

“A raiz de la “descentralizacion” se fue consolidando un nuevo paradigma respecto del rol de
las municipalidades. En el pasado estas eran estructuras débiles, muchas veces legitimadas desde
arriba, encargadas de realizar ciertas obras visibles, cobrar algin tributo, recoger los desechos y
regular minimamente la vida local. El progreso y el desarrollo venian de arriba, generalmente
con la visita crucial de algun Ministro o Diputado, detentor del poder y portador de los recursos
publicos. En verdad, el desarrollo era un problema nacional y el lugar desde donde provenia, la
capital. (...) En la actualidad -y gracias a los espacios concedidos por una Descentralizacion
todavia no consolidada- vemos nuevos alcaldes que entienden su rol como auténticos gobernantes
locales electos por la ciudadania, méds que como funcionarios publicos dependientes de] poder
central. En ¢l pasado las funciones municipales cldsicas eran:

¢ Realizar algunas obras locales, particularmente caminos;

» Producir ciertos servicios, en especial la recoleccion de residuos soélidos y la ampliacién de
Ja triada bésica: agua, electricidad, alcantarillado;

» Regular timidamente la vida local en materia de transito, construcciones, espectdculos y
saneamiento ambiental.

En el presente a estas preocupaciones se han sumado muchas otras -de acuerdo a la
complejidad del desarrollo- a lo menos en los paises en que la descentralizacion comienza a ser
mads profunda.

o Administrar la salud primaria y preventiva (vacunaciones, atencion de embarazos,

seguirmiento de enfermos crénicos, accidentes menores).

" Autores como Mario Rosales del Centro Latinoamericano de Capacitacién y Desarrollo Local de la Unién
Nacional de Municipalidades (Santiage de Chile), han percibido esta tendencia que se perfila con relacién a la
imporiancia que tienen los gobiemos locales en la eficacia y eficiencia en la respuesta a las demandas ciudadanas,
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o Gestionar y modernizar la educacion publica basica y media. (humanista, comercial o
técnica)

¢ Diseflar y ejecutar programas de erradicacion de la pobreza (subsidios focalizados, vivienda
social, proyectos de iniciativa propia de los grupos pobres);

e Diseflar y ejecutar programas de fomento del desarrollo economico (turismo,
microempresas; formacion técnica de la mano de obra local; atraccién de inversiones externas);

s Preservar la cultura local (museos locales, recuperar el patrimonio arquitectonico, literario,
culinario, folklérico);

» Defender y preservar el medio ambiente natural local. (flora, fauna, paisajes)

En sintesis, las municipalidades alli donde funcionan bien actuan como verdaderos gobiemos
locales acogiendo dinamicamente las demandas de la comunidad, movilizando recursos privados
para adicionarlos a los propios, y sellando alianzas de accién con otros agentes institucionales del
sector publico, o con ONG’S, empresas privadas, universidades y organizaciones sociales
diversas. (continta diciendo) Los municipios modernos son pequefios gobiernos que facilitan el
desarrollo local integral de sus comunidades, en concertacién con el sector privado y en
estrecha coordinacion con otros niveles institucionales del Estado.”"?

En otra parte de su texto Mario Rosales manifiesta que: “En el pasado el desarrollo se concebia
m4s bien como un proceso nacional. En el presente las iniciativas de desarrollo se gestan por
doquier sin que exista preeminencia evidente de un nivel del Estado sobre otro en materia de
iniciativas de progreso. En el &mbito municipal hoy se concibe el desarrollo como una integralidad
no parcetable y las nuevas demandas ciudadanas ante el poder local fortalecido asi lo confirman.
Un desarrollo local integral es la manera de concebir ahora el desenvolvimiento econdmico y
social. Este incluye -como se afirmo mas atrds- no sdlo las tareas de normar timidamente, de
realizar obras y prestar servicios sino de ocuparse del cambio y el progreso en su totalidad. A las
vigjas tareas municipales hoy se agregan el desarrollo econdmico, la erradicacion de la pobreza, ¢l

cuidado del medio ambiente y la defensa de la cultura local™’.

La pertinencia de traer a colacion las largas citas anteriores son evidentes puesto que en el

fondo lo que plasman es la importancia que tienen las instancias de gobierno en el 4mbito local

"Rosales Mario, Los gobiernos locales y la gestidn participativa, ponencia presentada en México enero de 1995.
20
ldem.
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en la promocién del desarrotio en las nuevas condiciones por las que el mundo entero esta
atravesando, por ser instancias més flexibles y pequefias con un potencial mayor en la capacidad
de respuesta a las demandas ciudadanas,

En México no se esta ajeno a ese movimicnto, es decir, en nuestro pais el desarrollo desde el
Ambito local es un tema de politica piblica estratégica, y la descentralizacion un medio para
alcanzarlo, en otros términos se diria que para que los gobiernos locales en nuestro pais estén en
condiciones de jugar ese papel de promotor del desarrollo es vital que tenga mayores
atnibuciones, esto es, cada vez es mds urgente una descentralizacidon de funciones o mayor
autonomia politica y econdmica.

Por todo lo anterior es evidente que el estudio del proceso de descentralizacion es
indispensable para conocer si las estructuras institucionales de nuestros diferentes niveles de
gobierno estan siguiendo dicho movimiento, o si existen aln inercias u oposicién a esta tendencia
de corte mundial; en el fondo lo que se estd presentando es una corriente en el sentido de que los
gobiemnos locales cada vez més son los encargados de asegurar las condiciones necesarias para
incrementar el bienestar pﬁblicoll, las relaciones de los tres niveles de gobierno tiende a
evolucionar con lo cual se estructuran areas de competencia comun, descentralizacion de
funciones del gobierno Federal hacia los gobiernos Estatales y este a su vez hacia los gobiernos
municipales, dicha tendencia no es ajena al caso de México, sobre todo en el espacio que es mi
objeto de analisis, puesto que el gobierno de Vicente Fox impulsé en el estado de Guanajuato un

proceso de municipalizacion®.

21

E! Municipal, Lunes 2} de agosto de 1994. ARo . no. 9, pp. 1. “Reconocimiento internacional al papel de
autoridades municipales”. A consecuencia de que los gobiernos cenirales carecen con frecuencia de la capacidad y
recursos necesarios para responder de manera eficaz a los problemas locales, el importante papel que las autoridades
municipales desempefian en la cooperacién internacional es cada vez mas reconocido por gobiernos y agencias
internacionales de todo el orbe.

? Zamora, Fenandez Gerardo, Municipalizacion: un proceso por los caminos de Guanajuaio, Revista Politica v
Cultura, otofio de 1996, Nam. 7, Universidad Auténoma Metropolitana Unidad Xochimilco. Para un seguimiento del
procesc en la prensa véase “Municipalizacién de servicios, respuesta para consolidar federalismo en
Guanajuato™. (El Municipal. Lunes 4 de diciembre de 1995. Aiflo |, no. 24. pp. 20.

Con la firme intencién de contribuir al {lamado que hiciera el presidente Eresto Zedillo de consolidar el federalismo
mexicano, el gobiemno del estado de Guanajuato ha presentado un proyecto de municipalizacién que tiene como
objetivo primordial mejorar la calidad de los servicios que se prestan a la comunidad.,
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LA INSERCION DE LOS TEMAS MUNICIPALES EN LA AGENDA; EL
CASO DE MEXICO.

En este apartado se utilizardn los conceptos que anteriormente se expusieron, puesto que a
través de ellos podemos entender ¢cémo el problema del desarrollo municipal se estructuro como
un problema publico, y el medio para lograrlo fue impulsar un proceso profundo de
descentralizacién, para tal efecto debemos identificar a [os distintos actores que participaron en la
definicién de las medidas que se tomaran en materia de descentralizacién los cuales han
presentado una posicion determinada frente al problema los mas destacados fueron: el Gobierno
Federal, el Partido de la Revolucién Democriética, y el Partido Accion Nacional, en términos de
los estudios de politicas se dirfa que estos son los principales empresarios de politicas o los
principales promotores de la insercion de los temas municipales a la agenda tanto sistémica como
gubernamental, Otros de los sectores que han propuesto algunas directrices de accion en materia
de descentralizacion han sido grupos de académicos interesados en los temas y problematicas de
los municipios, asi como centros de investigacion como el CESEM,

También a través de los modelos de los que nos habla Agular Villanueva nos podemos
percatar que el problema de la descentralizacion municipal se ajusta mas al *Modelo de
iniciativa intema”, segun la cual la cuestion surge entre las filas gubernamentales, no fue
necesario llevarla a la agenda publica pero si fue necesario convencer a los organismos
gubernamentales competentes para que les dieran cabida entre sus acciones prioritarias, y
convencer al Congreso para que aprobaran las modificaciones necesarias al articulo 115
constitucional, persuadir a los presidentes municipales y a los gobernadores de los estados de que
las reformas significarfan un beneficio.

Es importante recordar que en esta etapa del proceso (la década de los Ochentas) de
descentralizacién estamos hablando de que la oposicién no habfa logrado espacios como
gobierno en el 4mbito estatal y la presencia de la oposiciéon en los gobiernos municipales era
practicamente insignificante, por lo cual el gobierno central no tuvo la necesidad de generar una
opinion piblica que respaldara dichas modificaciones; la iniciativa de otorgar mayores

atribuciones a los municipios fue impulsada por ¢l propio gobierno en el ario de 1983,
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Es decir, “en nuestro pais la descentralizacién de mayores atribuciones del gobierno
Federal hacia los gobiernos locales lo podemos identificar desde el afio de 1983 cuando
durante la gestién del presidente Miguel de la Madrid Hurtado comenzd un proceso de
descentralizacién de funciones presionado por la crisis fiscal por la que atravesaba e] pafs,
hay quienes dicen que esta fue una de las razones para que los gobiernos locales iniciaran

- .23
un movimiento municipalista.
Otro de los actores importantes en el medio politico del pais fue el PRD, quien a través de sus

militantes como el perredista Saul Escobar Toledo dijo que las movilizaciones populares en las
elecciones presidenciales de 1988 fueron un catalizador en tos municipios. A partir de entonces
los gobiernos municipales de la oposicién crecieron notablemente (...) en los tltimos afios ha
surgido una renovada cultura municipalista®,

Sin embargo, esta visién que nos presenta Sauil Escobar es mas reactiva que propositiva, pues
las mayores atribuciones demandadas por los gobiernos locales segin esta posicidn se da hasta
1988 lo cual habla de que los actores en el ambito local empezaron a pedir mayores atribuciones
a los gobiernos locales, pero en realidad esto sucedié hasta después de que se habia realizado las
reformas del afio de 1983 al articulo 115, esto es, se presentd una actitud de reaccidon mas que de
generacion de propuestas, es decir, el estimulo de que se empezara a hablar de descentralizacion
hacia el nivel municipal no vino desde abajo, desde los actores sociales, sino desde ¢l propio
gobierno.

Otra cuestidn relevante es que el gobierno defini¢ el problema de lo municipal como un

problema administrativo y la solucién tomada fue en atencién de esos hechos, por lo cual impulsé

AL uis F. Aguilar por ejemplo ha repetido en diferentes documentos que en el periodo entre 1982-1983 el presidente
Miguel de la Madrid Hurtado realizé con las modificaciones al articulo |15 constitucional un intento por modificar el
papel asignado al municipio en la estructura nacional (vid El federalisme mexicano: funcionamiento y tareas
pendientes, en suplemento especial del periddico El Nacional, domingo 7 de mayo de 1995 p. 16), cbviamente
Aguilar no dicen que tal medida fue resultado de la crisis fiscal, sus criticos sf lo dicen, mas atn hay quienes afirman
que con esas reformas se descentralizaron facultades sobre todo en la prestacién de servicios, pero se les sigue
limitando competencias y atribuciones sobre todo en ¢l campo de la planeacién, lo que deja a los gobiernos locales
en una sitvacién de extrema debilidad puesto que es el encargado de atender las demandas ciudadanas, pero se les
deja sin los instrumentos y recursos necesarios para enfrentarlos. Es obvio que la situacién descrita anteriormente ha
propicié que se penerara un ambiente rispido entre los diferentes niveles de gobierno y la presion por la
estruciuracion de politicas verdaderamente piblicas, al respecto puede consultarse “El municipio en la transicion
democrdtica”, Ponencia presentada el 9 de enero de 1995 por Enrique Ortiz Flore, y consultada via Internet en la
direccion anteriormente sefialada.

* El Municipal. Lunes 24 de junic de 1995, Ado 1, no. 5, pp. 159. Superar Centralismo, propuesta del primer
encueniro nacional municipalista (Gel 11 al 13 de agosto 1993). A fin de que el municipio alcance su autonomia
econdémica es necesario que los ayuntamientos generen y administrer sus propios recursos, mieniras que en el 1emreno
politico se requiere romper con el centralismo que asfixia a las autoridades locales y en o social es urgente crear las
condiciones para que exista una participacion ciudadana que tenga voz y voto en la toma de decisiones.
Lireamientos generales que impulsé et PRD en ¢l Primer Encuentro Nacional Municipalista el afto de 1994.
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un programa de descentralizacién de funciones que se ajusta mas a la que hemos denominado
descentralizacion administrativa o delegacion e incluso podriamos afirmar que también puede ser
considerado este esfuerzo como una descentralizacién funcional.

Sin embargo, conforme la oposicion fue ganando terreno en los gobiernos estatales y
municipales se fue perfilando una definicién diferente de la problematica municipal, la definicion
que han hecho es como un intento por clarificar las atribuciones de los diferentes niveles de
gobierno, pero también como un problema de redistribucién de los recursos publicos, ademas
como un problema de desarrollo econémico v democratico, lo que le da una perspectiva diferente
en la busqueda de posibles soluciones, las gue deben ser distintas a la simple definicién del
problema como un asunto de racionalidad administrativa.

En sintesis lo que en realidad la oposicion esta peleandole al gobierno central es una
descentralizacion politica o devolucion de funciones, es decir, esta convocando al gobierno a que
abra los espacios publicos de discusion de las relaciones intergubernamentales, de la distribucién
de los recursos publicos, de la vigencia plena del estado de derecho, de la igualdad y equidad en
las contiendas electorales, en fin una revision y redisefio del pacto federal, e incluso la
elaboracidn de una verdadera politica puiblica en materia de descentraiizacion.

Escobar sefiala enfaticamente que después de 1988 se ha estado generando una cultura que ve
en la centralizacién un fuerte obstaculo al desarrollo, a la democracia y al mejoramiento de las
condiciones de vida de aquella poblacién mas pobre del pais. Esta cultura ve, en cambio, en los
municipios la principal base de sustentaciéon de la democracia porque es en este nivel donde
resulta indispensable la participacion ciudadana en los asuntos de gobierno, ademas de ser el
espacio en donde puede organizarse y volverse una realidad dicha participacion, con lo cual se
plantea la posibilidad de un desarrollo econémico y social que tienda a eliminar las desigualdades
regionales, y que promueva un crecimiento limpio, seguro, basado en el respeto al medio
ambiente y en la dignidad del ser humano en la medida en que haya una verdadera capacidad de
gestion por parte de los gobiernos munjcipaleszs.

En este punto es donde queda suficientemente claro que el tema de la descentralizacién de

funciones hacia los gobiernos locales trasciende la frontera del espacio gubernamental, para

¥ “México: el movimiento Nacional Municipalista”, ponencia presentada en febrero de 1996 por Saul Escobar
Toledo, Diputado Federal y promotor del Movimiento Nacional Municipalista, consultada via Internet en ¢l servidor
de la UNAM (serpiente.dgsca.unam.mx), pagina del centreo de informacion municipal “Heriberto Jara”.
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convertirse en un tema del dominio publico, o parafraseando a Escobar se diria que a partir de
1988 se ha estado generando una cultura entre la poblacién de que la centralizacidén se ha
convertido en un fuerte obstaculo al desarrollo, a la democracia y al mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién, y por tanto a partir de este momento la sociedad local asi
como los gobiernos locales de oposicién empiezan a demandar al gobiernos central la devolucién
de las funciones basicas de gobierno para atender de manera mas eficaz y eficiente las demandas
que la sociedad hace.

Por otro lado, el PAN ha sido uno de los actores importantes en la definicién de los cambios
que se han estado aplicando en el pais, gracias a su interés en el tema, el movimiento
municipalista es cada vez mas fuerte, ellos también se insertaron en la discusién nacional de lo
municipal®®; organizan foros por conducto de la fundacién Rafael Preciado en los que se aborda
el tema, formaron también la Asociacion de Autoridades Municipales, A.C. (AAMAC) mediante
la cual ofrecen talleres en los que otorgan capacitacion a los presidentes municipales surgidos de
su partido, incluso se podria decir que ¢l PAN como partido de oposicion es el primero que
realmente se ha preocupado por consolidar su presencia en los gobiernos locales y profesionalizar
sus cuadros que ocupan €sos cargos.

No abundaré demasiado en la explicacion de la postura del PAN con relacién al proceso de
descentralizacion que se ha presentado en el pais, pues de hecho seré mas extenso en el analisis
de la postura del PAN en lo que resta del presente documento pues en el estado de Guanajuato el

" municipales son también de

gobierno estatal es panista y un nimero considerable de gobiernos
esta filiacion.

El lector se podra percatar de que las opiniones en cuanto al tiempo y la forma como fue
surgiendo en Meéxico esta inusitada preocupaciéon por lo municipal en general, y por la
descentralizacion municipal en particular, puede ser diversa, dependiendo de la fuente a la que se
acuda; no obstante existe un relativo consenso en el sentido de que el desarrollo en ia actualidad

necesariamente pasa por el ambito local®®, lo que implica que los gobiernos locales se conviertan

R

El Municipal. Lunes 29 de abril de 1996. Afio 11, no. 45, Pp. 5 Federalismo reaf en asignacion de recursos para
consolidar descentralizacion, exige Fox. Por ejemplo, desde 1996 Vicente Fox Quezada, gobernader panista de
Guanajuato, declaraba que “ha llegado el momento de que México deje atrds el viejo modelo politico”.

7 En el tercer capitulo se analizan la integracion partidista de los ayuntamientos pues es una variabie que propicia
ue ¢l intento por municipalizar algunas funciones del gobierno estatales a los municipales se vigorice.

El Municipal. Lunes 25 de marzo de 1996. Afto [1, no. 40. Pp. 3, Desean alcaldias ser protagonistas del desarrollo
y no simples espectadoras, afirma el edil de Ledn, El Alcalde de Ledn, Gto, Luis Quiréz Echegaray, exigi6 que se

¥
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en auténticos promotores de Ja inversion sea publica o privada y esto solo lo pueden lograr con
mayores atribuciones. Es decir, que tengan definidas con clandad un conjunto de acciones que
propicien tanto la atraccion de inversiones productivas como la generacidon de un marco juridico
que propicie la certidumbre y la confianza para los inversionistas.

Lo anterior es una descripcion apresurada de la relevancia que fue adquiriendo la
descentralizacion y los temas municipales dentro de la agenda de las diferentes fuerzas politicas e
incluso dentro de la sociedad civil, a tal grado se ha introducido en la agenda piblica que en el
actual gobiermno federal encabezado por Vicente Fox Quezada, la politica de descentralizacién
impulsada en el estado, con alcances exclusivamente locales ha adquirido una dimension mayor;
es decir, el gobiemo federal ha retomado los temas y los convierte en agenda de gobierno que
serdn analizados, procesados y ejecutados por el CEDEMUN, que es una agencia gubernamental,
que en los gobiernos anteriores a Fox era un organismo con facultades acotadas y con poca
presencia en el terreno piblico, sin embargo con la nueva administracién se ha convertido en un
organismo que sigue dependiendo de la Secretaria de Gobernacidn, pero que ha adquirido cierta
relevancia, en la actualidad es la agencia que encabezard el tan ansiado redisefio del federalismo
mexicano, o en términos de su propio vocal ejecutivo Carlos Gadsden se diria que el CEDEMUN
pretende detonar un proceso con el cual se logre una arquitectura coherente con los diferentes
niveles de gobierno®.

Esto es que sean capaces de responder de manera eficaz y eficiente a las demandas sociales. A
este respecto es muy interesante observar como los presidentes municipales estan intemalizando
cada vez mas la idea de buscar por sus propios medios las vinculaciones necesarias para
solucionar sus problemas de gobierno.

En ese sentido una de las vias que se perfila como importante es la cooperacion internacional,
con eila se permitird depender menos a las alcaldias de la federacion, cosa que afirmaron ediles,
en un encuentro municipalista en la ciudad de Leén Guanajuato, donde se pugnéd por impulsar
una vinculacion intermunicipal en el ambito internacional, que en el caso de México permitird a

los funcionarios locales ser menos dependientes de la federacion.’ 0

avance con pasos mas firmes en la descentralizacién hacia los municipios, con el propésito de que éstos puedan

responder mejor ante la crisis que agobia al pafs, fa cual, aseverd, en forma alarmante amenaza con cancelar las
osibilidades de progreso de las familias mexicanas.

** Presentacion del plan de trabajo del CEDEMUN, durante el segundo congreso del IGLOM, Gobiernos locales:

Democracia y reforma del estado, Querétaro 26-27 de abril de 2001.

¥ £l municipal. Lunes 25 de marzo de 1996. Ao 11, no. 40. pp. 31.
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En términos de los analistas de politicas se diria que el tema de lo municipal se ha introducido
a la agenda, primero a la agenda gubernamental, pero después conforme fue consolidandose Ja
presencia de la oposicion en e] ambito local, se ha introducido a la agenda publica, la insercton
del problema de la descentralizacion como medio para alcanzar el desarrollo municipal a la
agenda publica ha sido gracias a que las principales fuerzas politicas del pais lo han retomado
como una bandera politica a defender.

Finalmente retomaré algunas de las percepciones de estudiosos que han mostrado como los
problemas municipales tomaron una relevancia inusitada a raiz del ascenso de la oposicion en los
gobiernos municipaies, en este sentido Alonso Lujambio al igual que Escobar, acepta que la
transicién mexicana inicia en 1988 con la abrupta caida de los niveles de apoyo electoral del
Partido Revolucionario Institucional (PRI)... Las criticas elecciones de 1988 hicieron posible
inaugurar la transicién con un break point, pero la profundizacion de la misma necesitaba de
partidos bien institucionalizados en el frente opositor’’, yo agregaria que dicho fortalecimiento

institucional de los partidos opositores es cada vez mas una realidad™®.
CONCLUSIONES DEL CAPITULO

La crisis fiscal de la década de los ochenta, obligdé al gobierno de Miguel de la Madrid
Hurtado a impulsar un proceso de descentralizacién que a ta postre significaria transformaciones
importantes en las relaciones intergubermamentales, ademas la desarticulacion del sistema
politico mexicano desencadenada en 1988, vino a profundizar la necesidad del redisefio no solo

de las relaciones intergubernamentales sino del federalismo mexicano.

Por otro lado, un elemento adicional que ha profundizado las transformaciones es la
consolidacion de los partidos de oposicion en los gobiernos lecales (principalmente el PAN), con
ello se han podido impulsar de manera gradual cambios importantes en ¢l régimen politico y en

sistema federal mexicano, asi lo demuestran las reformas constitucionales al articulo 115

H Lujambio Alonso, Federalismo y congreso, el cambio politico de México, UNAM, México 1996, pp. 29-30.

* El tema relacionado al crecimiento de la oposicion en los gobiernos locales sera tratado posteriormente en un
capitulo exclusive para ello, donde se analizard la presencia de la oposicién en la conformacién de los
ayuntamientos.
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aprobadas ¢l mes de julio de 1999, en el pnmer Congreso de la Unidn sin mayoria priista en la
Camara de Diputados.

El aumento de los gobiernos municipales de oposicién ha propiciado también una demanda de
mayores atribuciones para dichos gobiernos, que tienen que ver con la promocion del desarrollo
desde el dmbito local, dicho reclamo es aceptado por ¢l grueso de la sociedad, sin embargo, los
gobiernos municipales dificilmente pueden asumir esa funcidon pues son actores maniatados por
restricciones legales y por la concentracién del presupuesto en el gobierno federal, este es un

problema que esta ahi, ¢l cual seguramente aflorara en el futuro.
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Capitulo 2

UN ENSAYO DE DESCENTRALIZACION: LA MUNICIPALIZACION EN
GUANAJUATO.

omo ya se menciond, la crisis fiscal de los ochentas generé un proceso de

redefinicién del gobierno federal con sus pares tanto en el nivel estatal como en los

gobiernos locales, de tal suerte que se han producido cambios sustanciales en el
redisefio de las relaciones intergubemamentales.

Ese proceso inictado en los ochentas ha dado lugar a diferentes ensayos de descentralizacién
politico-administrativos, tanto en el ambito federal como estatal. Entre ellos tenemos ¢} proceso
de municipalizacidén generado por el gobierno del estado de Guanajuato que representa, sin duda,
una experiencia significativa para las posibilidades de nuevas relaciones intergubernamentales en
la entidad, independientemente del resultado que arroje finalmente. Se trata de una iniciativa
formulada desde 1995 por el gobiemo de Vicente Fox -de extraccidén panista-, que ha corrido
paralela al impulso del “nuevo federalismo” promovido desde el Poder Ejecutivo. Es decir, en la
entidad se engarzan dos politicas de matrices partidistas diferentes pero que convergen en el
proposito de entretejer un tipo diferente de relaciones intergubernamentales. El resultado atn es
incierto, sin embargo, podemos ir apuntando algunos elementos que nos permitan conocer el
proceso de descentralizacién y qué se puede esperar de €.

Recordemos que todo proceso de descentralizacion pone en juego tres factores bdsicos en la
relacién entre gobiernos: facultades, funciones y recursos; la manera en que se combinan estos

factores determina las caracteristicas de los procesos de descentralizacion. Respecto a la

municipalizacion, cabe mencionar que ésta ha sido definida por sus disefiadores como "...un
proceso que consiste en transfertr responsabilidades y recursos del Gobierno del Estado a los

municipios para fortalecerlos y garantizar mejores condiciones de vida a su poblacion.™* Como

3V El Centro Estatal para el Desarroifo Municipal, "Municipalizacién Guanajuato”, Gobierno del Estado, s/f, p.3
{documenio de trabajo fotocopiado}
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se observa, en su propia definicién se encuentra una restriccidn importante para el proceso: se
transfieren responsabilidades y recursos, mas no facultades para los gobiernos locales.

Tratandose de un proceso inédito en la entidad, el proyecto de municipalizacién tuvo que ser
conducido con mucho tacto politico para avanzar en medio de los encontrados intereses de los
gobiernos y, también, entre los intereses politico-partidistas alli incluidos. Para generar consenso
en torno al proyecto se requirid de una ardua labor para lograr la aceptacion de las autoridades
municipales y las dependencias del gobierno estatal para incorporarse al proceso. Esta labor
permitié a la municipalizacién transitar de un mere proyecto a una politica piblica integrada al
programa de gobicrno® de Vicente Fox en el periodo de 1994-2000, tras concretarse la firma de
un Convenio General entre los gobiernos locales y el estatal, del cual se derivarian luego los
convenios de transferencia de servicios especificos. Estos convenios especificos serfan “...los
medios para concretar la transmision de recursos, responsabilidades y funciones, fijandose en
ellos los términos y condiciones particulares en que se han de realizar las actividades y servicios
inscritos en el programa de municipalizacion”.*® Aunque originalmente se configuré un paquete
de 105 servicios susceptibles de ser transferidos a los municipios, los mas viables fueron los
siguientes (posteriormente profundizamos en el andlisis de las areas que se pusieron a
consideracién de los gobiernos municipales y que resultaban ser susceptibles de ser
municipalizadas):

e Transporte publico de ruta fija urbano y suburbano.

» Explotacion de bancos pétreos.

e Mantenimiento de caminos rurales.

* Manejo municipal de la regulacion, control y fomento sanitario.

» Programa de rabia.

e Autorizacion de fraccionamientos, desarrollo en condominios y asentamientos humanos.
e Autoconstruccion y mejoramiento de vivienda.

¢ Expedicion de permisos, inspeccion y clausura en materia de alcoholes.

e Deporte popular.

Todos los convenios especificos apelan a la idea de fortalecer a los municipios y de vincular y
coordinar estuerzos entre ambos ordenes de gobierno para efectuar la transmision de funciones y

responsabilidades de manera eficiente y en beneficio de la ciudadania de cada comunidad. Cabe

* Otorgamos a la municipalizacién el cardcter de politica publico-gubernamental, en tanto que sus principates
actores son los propios gobiernos de la entidad (estatal y municipales) y sus objetivos estdn dirigidos a mejorar la
eficacia y eficiencia de su gestidn para la atencién de los problemas pablicos de los municipios guanajuatenses.

* Clausuia tercera del Convenio General de Municipalizacitn. Versién definitiva del 26 de marzo de 1996.
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seflalar que st bien el elemento de coordinacién intergubernamental estd presente en los
convenios, no siempre va acompaiiado con medidas de descentralizacion explicitas, ni siempre se
le asigna a esta ultima la misma connotacién, amplitud y profundidad en los distintos convenios.

En efecto, del andlisis de los convenios que darian lugar a la transferencia de servicios
especificos, pueden detectarse tres tipos de transferencia: 1) descentralizacién de
responsabilidades, concediendo a los gobiernos locales participacion en la toma de decisiones
sobre la materia que se trate; 2) reordenamiento de funciones en la operacion de los servicios,
conservando ¢l gobiemo del estado su cardcter de responsable en la materia o servicio sujeto a
transferencia; y 3} delegacién de funciones a los gobiemos municipales, asignando a éstos la
calidad de coadyuvantes subordinados al gobiemo del estado. Esta diferenciacion ¢s
comprensible e importante, pues atiende a la complejidad propia de los servicios y también a la
necesaria cautela que debe orientar el inicio de un proceso de esta naturaleza. Sin embargo,
objetivamente no se pueden soslayar esas diferencias que luego caracterizarian a la
municipalizacién, pues marcan las formas de interrelacién previsibles entre los gobiernos,
durante su implementacidn.

Al investigar directamente con varios presidentes municipales’® sobre el proceso de
transferencia de servicios, nos percatamos que hubo reservas porque identificaron en dicho
proceso solo traslado de funciones y responsabilidades, sin otorgarles facultades para tomar
decisiones”’. Ademés, al término de su gestion (1995-1997), varios presidentes de extraccion

priista aln se resistian a darle crédito al gobierno estatal por sus iniciativas descentralizadoras,

* La indagacién se efectué mediante entrevistas directas a ocho presidentes y un secretario municipales, realizadas al
término de su periodo de gestion {(1995-1997); concretamente en diciembre de 1997. Al seleccionar los nueve
municipios se procuré obtener un conjunto representativo del espectro municipal del estado de Guanajuato,
atendiendo a varios indicadores. Los municipios seleccionados fueron: Acdmbaro, Celaya, Comonfon, lrapuato,
Moroledn, Pénjamo, San Francisco del Rincén, San José [turbide y Sifao.

En las siguientes notas ( de la 21 a la 25 ) citaremos expresiones de diferentes presidentes municipales, sin repetir a
ninguno de ellos y guardando su anconimato. Consideramos que no se trata de referencias anecdoticas, sino
apreciaciones importantes sobre una experiencia politico-administrativa de la que fueron participes. Todas las
entrevistas a las que hacemos referencia estin grabadas.

* Respecto a la toma de decisiones un presidente municipal sefialé: *...es una incongruencia que 10 tengas que tomar
decisiones pero que no las puedas ejecutar hasta que ne te las valide el gobierno del estado.... a ver municipio, vamos
a municipalizar: ahi estd, te voy a dejar esto (la administracion de algin servicio); no, pero la decisién final es mia; td
{(municipio) me puedes decir que necesitas, pero yo {(gobiemno cstatal) te voy a decir si o no. jPues eso no es
municipalizacion!.”
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expresando que no son mas que derivaciones del “nuevo federalismo” promovido por el gobierno
del presidente Zedillo™.

De otra parte, los presidentes estiman que la municipalizacién puede ser benéfica a mediano
plazo, aunque en ese momento resultaba dificil evaluar objetivamente sus resultados. De hecho,
son pocos los convenios especificos que se han firmado y cuya transferencia del servicio suscrito
se haya concretado, lo mas comun es encontrar en los municipios dos o tres servicios
transferidos®®. Ademas, los presidentes se quejan de restricciones al usufructo de los beneficios
derivados del manejo de los servicies.”® Finalmente, en la opinién de los presidentes municipales
se manifiesta su inquietud sobre el peligro de que transfieran responsabilidades a los municipios

sin los correspondientes recursos para asumirlas adecuadamente.*!

UNA MUNICIPALIZACION CON BAJO NIVEL DE CONSENSO

Los limitados resultados obtenidos en ese momento del proceso de municipalizacion parece
que tuvo dos causas:

La primera fue de indole politica, pues se trat¢ de una iniciativa lanzada por un gobierno
estatal cuyo signo partidista (PAN) era opuesto al de la gran mayoria de los 46 gobiemos
municipales ( 37 gobiernos municipales del PRI, 5 del PAN 2 del PRD y 2 del PARM) cuando
¢stos aun no digerian la alternancia derivada de la competencia politica en el ambito estatal; ello
dic lugar a una gran disputa politico-ideoldgica sobre la concepcion y objetivos del proceso de

municipalizacién que obstruy6 las posibles nuevas relaciones intergubernamentales de la entidad.

*® Al preguntarles su opinién sobre la iniciativa de municipalizacién, existieron respuestas como la siguiente:
“Bueno no es precisamente que sea de Fox, es el federalismo que se estd aplicando por parte del sistema que viene de
la federacian ... viene a beneficiar al municipio porque la aplicacién de esos recursos corresponde ahora a la decisidn
del municipio”

** Son pocos los convenios firmados y transferidos a los municipios: de acuerdo a la informacién proporcionada por
los presidentes, o mas frecuente es que sean los servicios referidos al Transporte de Ruta Fija y los de Seguridad
Publica los que sl estan operando con et esquema correspondiente de transferencia, luego de haberse firmade el
convenio, En algunos casos, a esos dos servicios se aftaden también el de Inspeccion y Venta de Alcoholes y/o ¢l de
Mantenimiento y Ampliacién de fa Infraestructura Educativa.

“® Los presidentes comentan que aparte del predial, *... hay otras recaudaciones importantes como tas licencias de
conductor y licencias de taxis que aparentan no ser mucho pero son millones de pesos... ¥ no se queda nada en el
municipio.” “En el caso del control de bebidas alcohdlicas, el ayuntamiento municipal da ia anuencia para que se
abran centros de venta de alcoholes ¢ restaurantes-bar, pero quien verdaderamente otorga el permiso y cobra por ese
permiso es el gobierno del estade... ahj encuentro una gran incongruencia, yo les hice una propuesta de gue quien
cobrara fuera el municipio porque es el que se queda con el problema y en dos affos que hemos hablado de esto no he
visto nada concrete: mas palabras que hechos.”

1« . el gobierno del estado quiere transferir las obligaciones y el trabajo pero no los recurses... nos la plantearon
muy facil; ustedes hagan todo ya... jy Ja lana?; no, eso lo vamos a seguir cobrando alld (en Guanajuato, capital del
estado). Entonces esa municipalizacidn para que la quiero, nada mas me mandan las broncas™.
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A partir de 1997 la conformacién politica de los ayuntamientos era muy distinta y podria ofrecer
mejores condiciones para retomar el proceso de descentralizacion.

La segunda causa se refiere a los asuntos o servicios que fueron incluidos en la agenda para €l
proceso de municipalizacion. Al parecer no se logré una adecuada compatibilidad entre los
servicios que ¢l gobierno estatal propuso transferir y los que interesaban a los ayuntamientos, de
ahi que no se generara mucho entusiasmo en los gobiernos locales para firmar los convenios de
transferencia que se habian planteado dentro del proceso de municipalizacidn.

Para entender la anterior afirmacién nos parece importante en primer lugar explicar primero
como se realizé el proceso de municipalizacién, por lo cual a continuacién presentamos una
descripcidén que aunque apresurada, puede ser muy Util, en primer lugar el gobierno del estado
ofrecio a los gobiernos municipales descentralizar algunas funciones y servicios que realizaba él
a través de sus diferentes secretarias™

Al analizar los datos ofrecidos por el Gobierno del Estado en la matriz de oferta demanda de
responsabilidades y servicios, nos percataremos con claridad de que la iniciativa del gobierno se
encontré con un terreno poco propicio para llevar adelante el proceso de municipalizacién tal
come lo muestran los siguientes datos.

Fueron doce las secretarias del gobierno estatal que ofrecieron descentralizar un total de 105

responsabilidades o servicios cuya distribucién es la siguiente:

*2 Dentro del conjunto de 46 municipios de ia entidad y durante el periodo 1995-1997, los municipios con gobiernos
presididos por panistas eran sélo cinco; ahora, en el periodo 1998-2000, los gobiemos con esta caracterfstica son
veintiuno. Este es un dato importante, pero quizi lo sea mas ¢l hecho de que los ayuntamientos, actualmente gracias
a la reforma de 1995 de ta Ley Organiza Municipal del estado, se integren con regidores elegidos por ¢l principio de
representacion proporcional que es resultado de ta competitividad electoral, este asunto de la conformacidn plural de
los ayuntamientos, serd analizado con mayor detalle mas adelante, pues en la medida que los ayuntamientos son mas
plurales ¥ menos controlados por los presidentes municipales pudiera iniciarse un proceso de descentralizacién més
Earof‘undo y que no se vea obstaculizade por los gobiemoes municipales de otros partidos.

En ¢l anexo se presenta una lista pormenorizada de las secretarias y las funciones o servicios que el gobierno del
estado estaban dispuesto a municipalizar,
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Cuadro 3
AGENCIAS ESTATALES NUMERQ DE SERVICIOS A
MUNICIPALIZAR

Secretaria de Gobiermno 15
Secretaria de Plancacion y Finanzas 9
Sccretaria de Desarrollo Econdémice S
Secretaria de Desarrolle Urbane v Obras Publicas 15
Comision Estatal de Agua y Sancamiento &
Secretaria de Salud 23
Secretaria de Cducacion 13
Consejo Guanajuatense para la Juventud y el Deporte 2
Contraloria 5
Inst:uto de 1a Vivienda del Estado 2
Secretaria de Apnicultura, Ganaderia y Desarrollo Rutal ¥
Desarrollo Integral de la Familia de) Estado 3
TOTAL GENERAL 105 ]

Fuente: Matriz de oferta demanda de responsabilidades y servicios a municipalizae, Gobierno del Estado de
Guanajuato, septiembre de 1995

Al analizar la informacion nos podemos percatar de que hubo por lo menos cuatro respuestas
posibles a la iniciativa del gobierno estatal, aunque es importante reconocer que los presidentes
municipales en general no mostraron mucho interés en la iniciativa estatal, la anterior afirmacidn
se sustenta en el hecho de que ¢l municipio que se mostrd mas receptivo fue Ledn pero de los 105
servicios que el gobierno estatal ofrecid descentralizar se interesé en 56 servicios o funciones, lo
que en iérminos porcentuales significa un 53% aproximadamente.

Con la intencion de ofrecer informacién mas detallada presentaremos el siguiente cuadro, en el

cual aparece el numero de servicios o funciones por dependencia donde el gobiemo del

municipio de Ledn mostrd interés,

Cuadro 4
NUM.SERV. X LEON
AGENCIAS ESTATALES DEP.

SM1I Yo
Secretaria de Gobierno 15 g 60
Secretaria de Planeacion y Finanzas 9 3 33
Secretaria de Desarrollo Econdmico 4 8¢
Secretaria de Desarrollo Urbano v Qbras Publicas 15 5 33
Comision Estatal de Agua y Saneamicnto 3 50
Secretaria de Salud 23 18 78
Secretaria de Educacién 13 ] 6%
Consejo Guanajuatense para la Juventud y ¢l Deporte 2 | 50
Contraloria 5 0 0
Instituto de la Vivienda del Estado 2 0 Y
Secretasia de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural 7 3 43
Desarrolio Integral de la Familia del Estado 3 | 33
TOTAL GENERAL 105 56 53

SMI = Es el nimero de servicios ¢n los que el gobiemo municipal estd interesada

NUM. SERY, X DEP. = Nimcro de servicios que ¢l gobierno estatal pretende mumicipalizar

Fuente: Matriz de oferta demanda de responsabthdades vy servicios a munigipalizer, Gobierno del Estado de
Guanajualo, septicmbre de 1995
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A partir de esta informacion estamos en condiciones de afirmar que la iniciativa del gobierno
estatal no generd el suficiente consenso entre los gobiernos municipales, ni siquiera entre los
gobiernos municipales de extraccién panista, por lo tanto se refuerza nuestra afirmacién de que
los servicios que fueron agendados para iniciar el proceso de municipalizacion de parte del
gobiemo del estado, no despertaron el suficiente interés entre los diferentes gobiernos
municipales.

Los datos empiricos son una muestra contundente de la anterior apreciacién puesto que en los
siguientes cuadros podemos apreciar como los gobiernos de los 45 municipios restantes en
algunos casos mostraron interés en algunas funciones, sin embargo, en otros de plano la iniciativa
no tuvo eco, pues existen algunos municipios en los cuales ni siquiera hubo algun servicio o
funcion en el cual los gobiemos municipales se interesaran, entre estos casos podemos encontrar
a los municipios de; Abasolo, Comonfort, Dolores Hidalgo, Salvatierra, San Diego de la Unidn,

Santa Catarina, Tierra Blanca y Victoria.

SERVICIOS EN LOS QUE MOSTRARON INTERES LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Cuadro §
MUNICIPIOS DEL ESTADO DE NUMERQ Y
GUANAJUATO
APASEQ EL GRANDE 16 15
GUANAJUATO 12 11
IRAPUATO 12 11
CORTAZAR 1 10
SANTA CRUZ DE JUVENTINO 10 10
ROSAS
CORONEO 9 9
SAN FRANCISCO DEL RINCON 9 9
SANTIAGO MARAVATIO 9 9
PURISIMA DE BUSTOS 8 R
SAN LUIS DE LA PAZ 8 8
ALLENDE 7 7
APASEQ EL ALTO 7 7
HUANIMARO i 7
OCAMPO 7 7
SILAO 7 7
TARANDACUAC 7 7
URIANGATO 7 7
SALAMANCA 6 I3
TARIMORD 6 6

Nota: ! porcentaje s¢ calculé con retacion a los 105 servicios o funciones propuestos per
el gobierno de) estado para ser descentrahizados.
Fuente: Matriz de ofcrta demanda de responsabilidades y servictos a municipalizar,
Gaobterno del Estado de Guanajuato, septiembre de 1995
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El anterior cuadro nos muestra de manera contundente el poco consenso que se logré alcanzar
para llevar adelante el proceso de municipalizacidn, nunca se logré establecerse una agenda en la
cual convergieran los intereses de los dos niveles de gobierno, no obstante, a partir de estos
resultados nos parece que incluso podriamos aventurar algunas hipdtesis para explicar las
razones de por qué nunca se fogrd estructurar una agenda comun para avanzar en €] proceso de
municipalizacion:

En primer lugar estimamos que los gobiernos municipales evaluaron la capacidad
administrativa instalada y los recursos humanos con los que contaban, a partir de esa evaluacién
se dieron cuenta que no tenian la capacidad suficiente para hacer frente a la prestacion de esos
servicios.

En segundo lugar puede ser posible que los gobiernos municipales interpretaran que la
descentralizacion de funciones y servicios implicaba unicamente mayor responsabilidad para
ellos, sin tener un beneficio econdémico para ¢l municipio. En este punto es importante mencionar
que dentro de la propuesta estatal se encontraba la posibilidad de descentralizar la expedicién de
licencias de conducir, la expedicion de permisos provisionales a vehiculos, el otorgamiento de
concestones, tenencias y refrendos, verificacion vehicular, Vo Bo permisos apuestas, registro
civil, registro publico de la propiedad, etc., todos estos servicios implican un pago que los
ciudadanos deben hacer, es decir, un posible ingreso para los municipios, por tanto surge una
incognita, ;por qué los municipios no se interesaron en la descentralizacién de estos servicios?.
Las respuestas tentativas son las siguientes: en primer lugar esto habla de un problema de mala
comunicacion entre los diferentes niveles de gobiermo, en segundo lugar de la intencién del
goblerno estatal de descentralizar las funciones pero centralizar el cobro de los servicios, en todo
caso estas dos respuestas no son mas que especulaciones, interesantes, pero que tienen que ser

materia de proximas investigaciones.
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SERVICIOS EN LOS QUE MOSTRARON INTERES LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Cuadro 6
MURICIPIOS DEL ESTADO DE NUMERO %%
GUANAJUATO
JARAL DEL PROGRESO 5 5
JERECUARQ 5 5
MOROLEON 5 5
ROMITA 5 5
ACAMBAROD 4 4
ClUDAD MANUEL DOBLADO 4 4
CUCERAMARO 4 4
PENJAMO 4 4
VALLE DE SANTIAGO 4 4
VILLAGRAN 4 4
CELAYA 3 3
PUEBLO NUEVQ 3 3
YURIRIA 3 3
XICHU 3 3
SAN FELIPE 2 2
SAN JOSE ITURBIDE 2 2
ATARIEA i |
DOCTOR MORA 1 i

Nota: El porcentaje s¢ caleuld con relactdn a los 105 servicios o funciones propucstos por
el gobiemo del ¢stado para ser descentralizados,

Fuente: Matriz de ofemta demanda de responsabihidades y servicios a municipalizar,
Gobierno del Estado de Guanajuato, septiembre de 1995

El grupo de municipios que aparecen en el cuadro anterior se interesaron inicamente entre 1 y
5 de los servicios que el gobierno estatal proyectaba descentralizar, detrds de la negativa a
involucrarse en el proceso de municipalizacidn existen razones politicas, de recursos, de falta de
infraestructura, de falta de recursos humanos o incapacidad del gobierno estatal para generar un
consenso, en realidad no lo sabemos. Lo cierto es que puede ser una combinacién de todas estas

razones y €s que los municipios en México son realidades profundamente heterogéneas.

SERVICIOS EN LOS QUE MOSTRARON INTERES LOS GOBIERNOS MUNICIPALES
Cuadro 7

MUNICIPIOS DEL ESTADO DE NUMERO o
GUANAJUATO

ABASOLO

COMONFORT

DOLORES RIDALGO
SALVATIERRA

SAN DIEGO DE LA UNION
SANTA CATARINA
TIERRA BLANCA
VICTORIA

Nota: El porcentaje se calculd con relacion a los 105 servicios o funciones propuestos por
¢l gobiemne del estado para ser descentralizados

Fuente: Matriz de oferta demanda de respunsabilidades v servicios a municipalizar,
Gobierno del Estado de Guanajualo, septicmbre de 1995
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En el grupo de municipios que aparecen en el anterior cuadro los nimeros son claros y
contundentes son municipios que no estuvieron interesados en asumir ninguno de los servicios o
funciones con posibilidad de ser descentralizados, los municipios presentados en este grupo
evidencian con claridad el consenso tan bajo que la propuesta de descentralizacion tenia.

Por todo lo anterior estamos en condiciones de afirmar que si bien el proceso de
municipalizacién inicid con un gran impulso del gobierno estatal®, la euforia parecié decaer al
constatar que el terreno era poco propicio y se prefirio esperar al cambio de los gobiernos para ¢l
periodo 1998-2000, durante el cual podria retomarse ¢l camino de la municipalizacidn. Asi, ante
Ja resistencia de gran parte de las anteriores autoridades locales, el gobierno estatal opt6, desde
1996, por una estrategia altemativa a la municipalizacidn, consistente en canalizar recursos
presupuestales a los municipios por la via del gasto de inversion, cuyo objetivo era fortalecer
financieramente a los municipios para realizar su obra pablica.

En efecto, al paso del tiempo, la via presupuestania ha ido ganando terreno sobre la
transferencia de servicios, como estrategia preferente en la relacién del gobiemo del estado con
los municipios. Cuando el gobierno estatal hablaba de vocacion municipalista, se pone mayor

énfasis en la descentralizacion de recursos financieros que en la transferencia de servicios:

“La inversién publica, como elemento generador de desarrolio, se ha convertido en uno
de los pilares de la politica de la presente administracidn; por elle desde ef aflo de 1996, se
impulsé la descentralizacién y municipalizacién de recursos que tienen como destino final
el municipio.™**

Sobre esta politica presupuestaria se refirié Luis Romero Hycks, Secretario de Planeacién y
Finanzas del estado, sefialando que desde 1996 *...lo primero que se hizo fue tomar el 60% del
gasto de inversidn del estado y transferirlo a los municipios para gasto de inversidn -no para
gasto corriente-, para la construccién de obra publica bajo la responsabilidad de la administracion
municipal, respetando la Constitucion del estado.”™*® En realidad, lo que describid fue un proceso
de racionalidad administrativa que descentraliza recursos financieros, calculando y disefiando
mecanismos para verificar el buen funcionamiento del sistema de ministraciones de recursos y el

uso que de ellos hacen los municipios.*’

* Sin reservas el gobierno del estado habia senalado: "Podemos afirmar con mucho orgullo, que nuestro estado va a
la cabeza del federalismo y la municipalizacién en el pais”. Ver: Vicente Fox Quesada, Primer Informe de Gobierno,
Gobierno del Estado, 1996, p.9.

* Vicente Fox Quesada. [/ Informe de Gobierno, Gobierno del Estade, 1998, p.213.

“ Entrevista al Lic. Luis Romero Hycks, realizada el 29 de abril de 1998 en Guanajuato, Gto.

" En su relato Romero Hycks continia la descripcidn: *..para 1996 y 1997, establecimos un sistema de
administracién de fondos con Ja figura del ‘manifiesto bajo protesta de decir verdad’... ¥ con un esquema juridico
que permitiera que al cumplimiento del objeto de la inversion, el dinero se transferia a las arcas del municipio; si se
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Esta variacion de estrategia, donde se prioriza la via presupuestal, nos parece que refleja la
problematicidad del cambio en las relaciones intergubernamentales en Guanajuato. Asi, aunque la
municipalizacion intent6 descentralizar hacia Jos gobiernos locales funciones y responsabilidades
que estaban a cargo del gobierno estatal, no se pudo avanzar hacia un nuevo arreglo en el
ordenamiento de la relacién politica entre ellos, porque nunca se planteé que los gobiernos
municipales fueran a lograr una mayor cuota de poder real y mucho menos que se alterara la
estructura de poder jerarquica entre los gobiernos considerados, mas bien, la municipalizacién
solo planteaba una coordinacién técnico-administrativa entre esos dos érdenes de gobierno. Por
ello es que los tres tipos de transferencia detectados dan cuenta sélo del caracter racional-
administrativo que pretendia la municipalizacion, limitando las posibilidades de redistribucidn de
poder hacia [os gobiernos locales.

Por ofra parte, si se compara la propuesta original de la municipalizacidon con la estrategia
presupuestal diseflada en paralelo y alternativamente a aquélla, resulta claro que la via
presupuestal del gasto de inversién permitid al gobiemo estatal establecer un mecanismo de
relacion intergubernamental menos complicado, pues esta via no requirié crear consensos
politicos sino de implementar un procedimiento administrativo bajo su control que le permitiera
presentarse como auténtico descentralizador de recursos financieros. Sin duda, ésta ha sido una
accién importante y de real auxilio financiero para la obra pablica municipal. Pero el que se haya
priorizado esta via, marginando el proceso original de municipalizacién, deja trunco un ensayo de
mayor envergadura para un nuevo arreglo institucional en las relaciones intergubernamentales de
la entidad guanajuatense, pues la transferencia de servicios, con todo y sus limitaciones, sugeria
una interaccion mas profunda de negociaciones y busqueda de acuerdos entre las autoridades
municipales y las dependencias estatales.

Es evidente que la salida que el gobierno estatal le dio al proceso de descentralizacion era con
la clara intencién de esperar mejores tiempos politicos en el interior de los ayuntamientos, es por
ello que suponemos que el gobierno estatal optd por descentralizar recursos pero centralizar
facultades y responsabilidades entrando el proceso de municipalizacion en un impasse en el que
se esperaba el cambio de autoridades locales, justamente dicho proceso es el que analizamos a

continuacion,

encontraba que habia una falta a la protesta de decir verdad, se detenia el recurso hasta que se subsanara el error.”
“..ahora con ¢l ramo 33, de gasto asignado se convierte en gasto transferide por ley, mismo que integro a mi
presupuesto por el lado del ingreso, y por el lado del gasto constituye las transferencias hacia los municipios.”

36



El proceso de municipalizacion en Guanajuate Capitulo 2

LA PLURALIDAD EN LOS AYUNTAMIENTOS DE GUANAJUATO:
¢UNA POSIBILIDAD PARA PROFUNDIZAR EL PROCESO DE
MUNICIPALIZACION?

En el presente apartado se pretende dar cuenta de la forma como el ayuntamiento se ha
convertido en un espacio institucional donde se refleja la pluralidad de la sociedad. Ademas
pareciera, por lo menos en el papel, que los ayuntamientos en el estado de Guanajuato se pueden
convertir en verdaderos drganos de control y vigilancia de la actuacion de las autondades
gjecutivas municipales, pues, el nimero de partidos ahi representados dan por resultado
Ayuntamientos menos sujetos a la figura del presidente municipal, es decir, la presidencia
municipal cada vez es menos fuerte, lo cual, desde nuestro punto de vista puede ser considerado

como un elemento que puede propiciar ¢l fortalecimiento del proceso de municipalizacion.

Por ello creemos que a raiz del relevo de autoridades municipales y al haber surgido un
numero mayor de gobiernos presididos por el Partido Accion Nacional, era mas probable que
prosperard el proyecto de municipalizacion iniciado en el gobiemo de Medina Plascencia y
retomado por el gobierno de Vicente Fox. Obviamente a lo largo de este capitulo apenas haremos
una descripcion apresurada, pero muy util de las transformaciones politicas e institucionales que
se experimentaron en los ayuntamientos del Estado de Guanajuato tras el proceso electoral de

1997.

El tema de la presencia y fortalecimiento de los partidos politicos en los gobiernos locales, se
pueden abordar desde dos formas las cuales ayudardn a entender con mayor claridad por qué
decimos que en el periodo de gobierno de 1997-2000 se tenian las condiciones politicas

necesarias para profundizar en el proceso de municipalizacion.
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ALGUNAS CONSIDERACIONES EN LA EVOLUCION DEL SISTEMA
DE PARTIDOS EN GUANAJUATO.

La primera forma en la que podemos ofrecer un panorama sobre la creciente presencia de la
oposicion en los gobiemos locales es a través del seguimiento de las tendencias electorales de los
partidos politicos en los gobiernos locales, a partir de él nos percatamos del crecimiento del
Partido Accion Nacional en el estado de Guanajuato, y de la aparicion del PRD como la tercer
fuerza politica en el estado, y finalmente el declive estrepitoso del PRI.

Al comparar los mapas | y 2 que se refieren a las elecciones de 1994 y 1997 podemos
apreciar, con mayor claridad, el reforzamiento de las tendencias que sefialamos, es decir, por un
lado, el aumento de la presencia del PAN en el estado, pues experimentd un crecimiento
extraordinario en las ultimas elecciones locales, ya que de 5 municipios que gané en 1994 pasé a
gobemnar a 21 municipios en 1997, esto es, casi la mitad de los municipios del estado, lo cual
muestra que la vartable politica que impidié que la municipalizacién tenia ante si la posibilidad

de profundizar en dicho proceso.
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Por otro Jado, el PRI sufrié una caida estrepitosa pues tnicamente logré ganar 18 municipios.
Adicionalmente apreciamos ta consolidacién del PRD como una fuerza real en la vida politica del
estado, pues pasa de gobernar dos municipios en 1994 a 6 en 1997, convirtiéndose asi en la
tercera fuerza politica del estado.

Algunos datos que pueden ser interesantes para formarnos una idea clara del crecimiento de la
oposicién en el estado de Guanajuato, son los indicadores de la poblacidn que estd gobernada por
cada uno de los partidos politicos en la administracién 1997-2000.

Tenemos entonces que para dicho periodo la poblacion con gobiernos surgidos del PAN es de

3,019,571, es decir, el 68.52% de los guanajuatenses.

Pobiacién gobernada por los partidos politicos en el estado de Guanajuato 1997-2000

Cuadro &

Partido politico Nimero de municipios Poblacién Porcentaje
PAN 21 3,019,571 68.52
PRI i8 376,422 19.89
PRD 6 448,630 1G.18
PVEM | 61,945 1.41
Totsl 46 4,406,568 100

Fuente: elaboracidn propia con base en resultados electorales del [nsiitwto Estatal Electoral del Estado de Guangjuato 1997 Wuaderno
estadistico def estada de Guanagpuare, INEGI, 1995,

La poblacion gobernada por el PRI asciende a 876,422, es decir, el 19.89% de la poblacion
vive bajo un gobierno priista, este dato es muy interesante pues nos permite ver el desplome
electoral del PRI en el estado. Esto Gltimo se ve con mas nitidez si nos remitimos a los datos de la
anterior gestidn administrativa 1994-1997. Para dicho periodo, la poblacién gobernada por el PRI
era de 2,745,229, es decir, alrededor del 70% de los habitantes de Guanajuato.

En el caso del PRD a partir de la gestion de 1994-1997 gand el sexto municipio mas poblado
del estado Acambaro, ademds el de Coroneo. Este es el precedente inmediato para entender como
¢l PRD ha logrado ganar seis ayuntamientos en la gestion administrativa de 1997. En dicho
periodo el PRD estd gobermando a 448,630 habitantes lo que representa un 10.18% de los
habitantes del estado.

Finalmente, nos encontramos que hay un municipio gobemado por el Partido Verde
Ecologista Mexicano, con una poblacién de 61,945 habitantes lo cual equivale al 1.41 de los
habitantes del estado, como podemos ver esta presencia es marginal.

Todos los datos expuestos son muy utiles, a partir de ellos podemos ubicar el crecimiento de
los diferentes partidos en el contexto estatal, no obstante, es importante presentar algunas

retlexiones entorno a las deficiencias de ese indicador, pues sobredimensiona la presencia de los
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partidos politicos, por egjemplo, decir que el PAN en la actualidad gobierna al 68.52% de la
poblacion de Guanajuato, cn estricto sentido es cierto desde el punto de vista poblacional, no
obstante genera una visién distorsionada de la fuerza del partido en los municipios, es decir, la
fuerza de los partidos en el estado y los municipios no radica en el nimero de poblacion a la que
gobierna, sino de las simpatias entre los votantes por fo cual, el indicador para medir la fortaleza
de los partidos debe ser a través del andlisis de la integracidn de los ayuntamientos, de lo
contrario estarfamos cometiendo el error de asumir que toda la poblacidén gobernada por el PAN

es simpatizante de este partido, cosa que no es cierta.

LA PLURALIDAD DE LOS AYUNTAMIENTOS DE GUANAJUATO

La segunda forma a la cual podemos recurrir para hacer un estudio que capte con mayor
certeza la presencia de los diferentes partidos politicos en los municipios de Guanajuato, es
analizar la integracién de los ayuntamientos, pues ahi es donde se deliberan y se toman las
decisiones que va a emprender la administracion publica local, ademas el ayuntamiento o cabildo
refleja también la pluralidad de la sociedad. En pocas palabras, el ayuntamiento es el espacio
donde se disefian los cursos de accion de la administracién puablica local y es ademas donde se
materializan las preferencias electorales de los ciudadanos.

Es en este sentido, al analizar la integracion de los diferentes ayuntamientos podemos generar
una tipologia. Es importante decir que a partir de experiencias de otros investigadores como

Tonatiuh Guillén Lépez® por tipificar a los ayuntamientos y los problemas en la integracién de

“® Guitlén Lépez Tonatiuh, Ayuntamientos y pluralidad politica en los municipios fronterizos del norte de México,
mimeo, E| Colegio de la Frontera Norte, s/f., pp. 12.

De los problemas que ha identificado Guillén en la integracionr de los ayuntamientos podemaos seifalar los siguientes:
1. Las fegislaciones estatales electorales en México establecen que iinicamente partidos politicos participen en las
elecciones municipales.

2. Las reglas electorales de la mayoria de los estados del pais han limitado la representaciéon proporcional de
los partidos, en ocasiones de manera muy severa. Pese a que desde 1983 la constitucién del pafs ¥ de los estados
establecen que los cabildos municipales deberdn integrarse de manera proporcional, las legislaciones electorales
estatales tradujeron ese principio en algo nominal. Como ejemplo podemos mencionar el caso de Tijuana en 1992
gand el PAN la presidencia municipal con 46.5% de la votacion total, mientras que el PRI obtuvo el 44.1%. No
obstante que el margen de votacion entre un partido y otro fue muy estreche, al PRI solamente se le asignd un
regidor entre los doce miembros del ayuntamiento.

Las implicaciones para la vida institucional de los ayuntamientos han sido desastrosas puesto que esa forma de
entender la proporcionalidad ha generado gue en los cabildos, en donde se da la relacién entre mayoria y minorias,
dicha relacion sea compietamente inequitativa, independientemente de que el resultado electoral haya sido muy
competido. En la gran mayoria de los municipios en México se desconoce la pluralidad politica en Ja integracion de
los cabildos y por tanto, en el proceso de toma de decisiones.

Es lamentable observar como mientras que la sociedad local tiende a una mayor diferenciacion o mayor pleralidad,
el modelo de integracidén politica de los cabildes persiste en ignorarlo. Es obvio decirle pero detrds de ese modelo no
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los mismos, nos propusimos generar alglin mecanismo para cuantificar el grado de pluralidad de
los ayuntamientos.

La metodologia utilizada es una adaptacién de la aplicada por Tonatiuh Guillén Lépez, sin
embargo, introdujimos algunas variantes pues él dentro de su anélisis unicamente pretende
describir ¢l fendémeno de la sub o sobre representacion de algunos partidos en los ayuntamientos,
por el contrario nosotros pretendemos mostrar que a la luz de la reforma de 1995 a la ley orgdnica
municipal en el estado de Guanajuato, ¢l Ayuntamiento ha empezado a convertirse en un espacio
donde se condensa la pluralidad de la sociedad. Para ello hemos generado un indicador el cual
mide el grado de pluralidad en la integracion del ayuntamiento, con ello proponemos una
tipologia.

Centramos nuestro analisis en los dos titimos periodos de los gobiernos locales, la estrategia a
seguir ¢s aplicar la metodologia que expondremos a continuacion tanto para las elecciones de
1994 como para las de 1997, a partir de estos resultados estableceremos una comparacion y
sacaremos conclusiones.

Anteriormente se ha mencionado que el ayuntamiento es el érgano de deliberacion y
definicion de las medidas instrumentadas por el presidente municipal, es decir, en cualquier
decision tomada en ese Organo colegiado se recurrirda a votaciones, de tal suerte que dichas
decisiones estardn en funcion del voto del presidente municipal, mas el voto del sindico, més los
votos de los regidores del partido en el gobierno, menos los votos de todos los regidores de los
partidos de oposicién, esto dividido entre el nimero total de votos. Si eso lo expresamos en

términos de una funcion se diria que:

plural, se encuentra la historia de [a propia institucion municipal y 1a historia del sistema politico mexicano. Cuando
el espacio de la politica era absorbido en su totalidad por el partido oficial, no tenfa ninguna relevancia las
discusiones colegiadas.

3. - Otre de los problemas que Guillén ha identificado es el del Presidencialismo y la gleccion per planillas: con la
eleccion por planillas de tos miembros del cabildo se produce ur resultado que limita tanto la representacién social
como la pluratidad de actores en el proceso de decisiones.

4. - El cuarto problema que ha identificado Guillén a lo largo de sus investigaciones es el de los procedimientos de
decisién de los cabildos puesto que no han evolucionado en muchos afios; incluso han permanecido asi en los estados
y municipios que corrigieron recientemente la distribucién proporcional y que han consolidado la transparencia
electoral. (Mayoria simple, mayorfa abscluta y mayoria calificada)
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VPM+VS+VRPPM)-(VRPO
GPA (ﬂ _ )~ )

NV
DONDE:

GPA = Grado de Pluralidad del Ayuntamiento

VPM = Voto del presidente municipal

VS = Voto del sindico

VRPPM = Voto de los regidores del partido del presidente municipal

VRPO = Voto de los regidores de los partidos de oposicién.

NV = Nimero total de votos

A partir de correr esta formula obtenemos de manera tedrica tres situaciones tipico-ideales, es
decir, nuestro indicador nos arrojaria una serie de valores que van desde negativos como el -1,
pasando por el cero, y hasta valores positivos como el 1.

Las tres situaciones tipico-ideales que hemos mencionamos las explicamos a continuacion:

e Los valores negativos nos indican un ayuntamiento donde la mayoria la detenta una
coalicion de los partidos de oposicién, esto es, estamos hablando de que el presidente municipal
no tiene los votos necesarios de su partido, para que sus iniciativas puedan pasar de manera facil
en el ayuntamiento. En esta situacion los actores politicos estan obligados a las alianzas y a
negociar con los regidores de otros partidos, lo cual redunda en una vida institucional mas
dindmica, obviamente este es un escenario optimista. Sin embargo, es necesario recordar que
existen estudiosos los cuales afirman que la division entre los érganos de deliberacidn y el drgano
encargado de ejecutar las decisiones puede propiciar una paralisis institucional, debido a la
dificultad de lograr consensos. Este es un riesgo que necesariamente debe enfrentar todo sistema
democratico.

o Cuando nuestro indicador nos arroje como valor el cero estamos hablando de una
situacion en donde los votos del presidente municipal sumados al del sindico y a los de los
regidores de su partido son igualados en niimero a una posible coalicién de los regidores de otros
partidos, es decir, estamos hablando de un virtual empate técnico. En una situaciéon como esta
podemos visualizar por lo menos dos escenarios posibles:

. Que el presidente municipal recurra de manera reiterada a ejercer su voto de calidad que
le confiere la ley organica municipal, sin embargo, esta salida para destrabar todos los asuntos
podria acarrear serias consecuencias para la vida colegiada del ayuntamiento y para la estabilidad
del mismo presidente municipal, es mas conveniente que ¢l gobiemo ejerza sus funciones con un

minimo de imposiciones y un maximo de consensos.

43



El proceso de municipalizacién en Guanajuato Capltulo 2

2. Por otro lado, ¢l segundo escenario visualizado es donde el partido mayoritario tenga que
recurrir a las alianzas con los partidos minoritarios, esto si bien puede redundar en beneficios, por
las negociaciones que implican, no obstanie también puede generar serios problemas y propiciar
acuerdos secretos, es decir, negociaciones ocultas y acuerdos a espaldas del ayuntamiento. Sin
embargo, €s un costo que Ja democracia impone.

» Finalmente cuando nuestro indicador asume valores positivos quiere decir que existe un
partido mayoritario en el ayuntamiento, esto es, son drganos colegiados en los cuales existe un
partido predominante y las decisiones pueden pasar por medio del mayoriteo sin propiciar el
debate, esta situacion ni siquiera tenemos que explicarla, es el modelo en el que los gobiemos

locales han vivido durante décadas.

LA INTEGRACION DE LOS AYUNTAMIENTOS PARA EL PERIODO
1997-2000.

A raiz de las elecciones municipales de 1997 en el estado de Guanajuato se verificaron serias
transformaciones desde el punto de vista electoral, sin embargo, las modificaciones no fueron
lnicamente en el terreno electoral, sino fambién en el de las instituciones, empezando por el
ayuntamiento. A diferencia de la gestion de 1994 donde no habia ningun ayuntamiento con una
mayoria de oposicion, las elecciones de 1997 nos arrojan una situacidn sui géneris en la geografia
politica del estado y quiza del pais (ver el mapa 3). Nos encontramos con dos municipios en los
que aparecen ayuntarnientos con una mayoria de regidores de los partidos de oposicién, 16
ayuntamientos divididos, 8 con oposicién muy fuerte y 20 con oposicién débil.

Comparaci6n de la integracion de los ayuntamientos 1997-54

Cuadro §
TI1PO DE AYUNTAMIENTO 1997-2000 1994-1997
_Mayoria de oposicibn 2 0
Divididos 16 2
Oposicién muy fuerte B 3
_Oposicidn en vias de consolidacion 0 9
‘Dposicién débil (unitaria y tripartidista) 20 32

Fuente: Elaboracion propia con base ¢n resuhiados del Institlo Estatal Electoral del Eslado de Guanajuale, elecciones locales de 1997,
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COMPPARAUTON 121 LS AYUNTAMIENTOS DEL ESTADRD 1 CUAN AJUATOL

Cary 1erta o ey

1997

[:]Ayuntamicntos con mayoria de oposicion (- 0.2}
mr\y\mumienlos divididos (0)
Da\yunlamicntus con oposlcitn muy faerte (017 )

o] Ayuntamientos ¢ on oposkidn con baja
foerza (0.2)

IR syuntamlenios con oposicitn uniariay
riparddisla débil { 0.40 )

LLa informacion que aparece en el cuadro es el resultado de la aplicacion de la metodologia que

expusimos, y se¢ explica detalladamente a continuacién

AYUNTAMIENTOS CON MAYORIA DE OPOSICION 1997 (VALORES
NEGATIVOS)

En la integracién de los cabildos en 1994 no encontramos ayuntamientos dominados por una
coalicién de partidos de oposicidn, este es un fendémeno nuevo aparecido en 1997, el cual se da
gracias a la existencia de una vida de partidos m4is intensa y mas competida electoralmente.
Notese que en aquellos municipios donde aparece el fendmeno de los ayuntamientos con
predominancia de una coalicién de partidos de oposicién (Abasolo y Salamanca) se present6
gracias a la existencia de por lo menos cinco partidos en la escena municipal, esto es, fueron
elecciones muy compctidas y en donde los partidos mayoritarios obtuvieron no mas del 30% de

la votacidn total.
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Ayuntamientos cor mayotria de partidos de oposicién 1997-2000.

Cuadro 10
MUNICIPI P.MPA R, R.P R.P R RPD R.PT LPVE INDICADO
0 L. PRI AN RD PC M M R
Abasolo PAN 2 2 1 2 1 J £.20

Salamanca PAN Kl 4 2 1 2 r 0.14

Fuente: Elaboracidn propia con base en resultados del [nstituto Estatal Electoral del Estado de Guanajuato, elecciones locales de 1997,

AYUNTAMIENTOS DIVIDIDOS (VALORES IGUAL A CERQ)

Otro resultado arrojado por el indicador, es la generalizacion de los ayuntamientos
denominado divididos, es decir, donde se presenta un empate técnico y cuyo valor es igual a cero.
Esto queda suficientemente claro con el siguiente ejemplo: en la anterior gestion municipal 1994-
1997 unicamente estaban en esta situacién dos municipios: Valle de Santiago, y Acdmbaro.

En el periodo de 1997-2000 nos encontramos con 16 municipios en estas condiciones, sin
duda es un elemento que muestra la consolidacién de nuestro sistema de partidos, v el balance
entre las diferentes fuerzas politicas del estado, esto es, las victorias de los partidos politicos son
cada vez mas estrechas con lo cual el partido “aplanadora” empieza a ser parte de la prehistoria

del sistema de partidos mexicano.

Ayuntamientos divididos 1997-2000.

Cuadro 11
MUNICIPIO T P.MPA] R R.P R.P R R.P R. R.PY INDICAD
L. PRI AN RD PC DM PT EM__|OR .
Apasco ¢l Ao PRI 3 3 2 0.06
Comonfort PAN 3 3 2 0.0
Coroneo PAN 3 3 2 T 0.00
Cucrimaro PRI 3 1 { i 0.00
' Dolores Hidalgo PRI 4 3 3 T 0.00
Huanimaro PAN 2 3 3 0.00
Jaral del Progreso PRI 3 3 2 0.00
Moroledn PRI 4 3l | \ u 0.00
Roniita PRI 3 2 3 000
Salvaticrra PRD 3 2 4 .60
San Diego de la Unidn PR) 3 3 2 0.00
Sar Luis de Ja Paz PRI 4 3 T ! T 2 0.00
Silao PAN 4 4 I J 1 000 |
Woro PAN 3 3 2 0.00
Tierra Blanca PRD 2 ! 3 ] 2 000 |
Villagran PRD ZJ 2 i) ] 000

Fucnte Elaboragidn propia con base en resultados de! Instituto Estatal Electoral del Estadoe de Guanajualo, elecciones locales de 1997.
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En este grupo de municipios sobresale el caso de Comonfort™, es importante sefialar que era
un municipio gobermado por el PRI, en 1997 cstaba gobernado por un presidente municipal de
filiacion panista, el cual no tiene control absoluto sobre el ayuntamiento pues su partido no tiene

la mayoria.

AYUNTAMIENTOS CON UN PARTIDO PREDOMINANTE (VALORES
POSITIVOS)

En la integracién de los ayuntamientos para 1997-2000 nos encontramos que los municipios
cuyo valor del indicador es positivo, es decir, aquellos en los que existe un ayuntamiento con
predominancia de un partido politico han sufrido cambios drasticos, los cuales son muy
interesantes para el andlisis. En primer lugar, de los 44 municipios que asumian valores positivos
en 1994, se redujeron en 1997 a 28, ello nos habla de 16 municipios donde existe una vida
politicamente mas competida desde el punto de vista electoral, ademas ta pluralidad de la
sociedad esta mejor reflejada en dicha institucion.

Por otro lado, si analizamos detalladamente e] indicador donde aparecen valores positivos nos
percataremos que el grupo de municipios donde existia una presencia aplastante de un partido
politico ha desaparecido, es decir, nuestro indicador del grado de pluralidad de la gestion de
1997-2000 no arroj¢ valores entre € 0.6 y el 0.8, a diferencia de 1994 en donde 4 municipios su
indicador asumia valores de entre 0.6 y 0.8, ;qué significa esto?. Simplemente quiere decir que
en la actualidad no existen partidos que virtualmente aplasten a la oposicién, ni siquiera en

aqueltos que tradicionalmente se habian mostrado como reductos fuertes del PRI

AYUNTAMIENTOS CON OPOSICION MUY FUERTE

Los municipios donde el indicador asume valores positivos son 28, sin embargo, creemos que
los ayuntamientos en esas condiciones deben ser tipificados de diferente manera, es decir, es
necesario hacer una sub clasificaciéon, pues hay una diferencia sustancial entre aquellos
municipios donde hay valores como 0.17, de los que arrojan 0.4. Lo cual indica que en los

primeros existe una competencia electoral muy intensa y su integracion es mas plural, por lo cual

 a situacién del caso de Comonfort se repite para los municipios de Huanimaro v Silao, gobernados por el PAN
ademas 1ambién se encuentran en las mismas condiciones Tierra Blanca y Villagran los cualesestdn gobemados por
el PRD.
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los hemos defirido como Ayuntamientos con oposicién muy fuerte. Dichos municipios se

enlistan a continuacion.

Ayuntamientos con oposicidn muy fuerte 1997-2000.

Cuadro 12
MUNICIPIO P.MP R.P R.P R.P R. RP R. INDICAD
AL. RI AN RD PC DM PFT OR
Acambarc PRD 3 2 6 1 0.14
Allende PAN 3 5 0.17
Atarjea PRI 4 4 0.20
Celaya PAN 4 & 1 1 0.14
Guanajuato PRI 6 4 2 .14
Pénjamo PRI 5 2 2 1 .17
San Felipe PAN 4 b i 0.17
Valle de Santiago PRI 2 3 5 017

Fuente: Elaboracién propia con base en resultados del [nstituto Estatal Electoral del Estado de Guanajuato, elecciones locales de 1997,

Dentro de estos municipios destaca el de Atarjea, lo relevante de este caso es que en la anterior
gestién el ayuntamiento podia ser clasificado como un municipio con oposicién débil, pues el
indicador para 1994 arroj¢ un valor de 0.8, es dectr, se esta hablando de un municipio en el que el
PRI aplastaba a la oposicion, sin embargo, las cosas cambiaron drasticamente para 1997, ya que
el valor es de 0.2, eso quiere decir que la presencia de la oposicion es muy fuerte. Ese hecho
muestra como las diferentes fuerzas politicas se hacen cada vez mas equilibradas.

Otro caso interesante, ¢s ¢l municipio de Allende® en la gestion de 1994 estaba gobernado por
el PRI con un indicador de 0.33, por ¢l contrario en Ja gestion de 1997 fue ganado por el PAN y
el valor de su indicador es de 0.17, es decir, es un ayuntamiento que paso de ser controlado de
manera absoluta por un partido politico, a otro en donde si bien existe un control de un partido
politico, también es cierto que existe la posibilidad de que las decisiones del ayuntamiento sean
profundamente debatidas, sobre todo aquellas donde se necesita una mayoria calificada, como es
¢l caso de la aprobacion del presupuesto anual municipal.

Finalmente, es oportuno decir que en estos municipios es donde ¢l indicador asume valores
mas cercanos al cero, estamos en presencia de ayuntamientos que seguramente en posteriores
elecciones tendran un ayuntamiento cuya composicion serd mas plural, y ademds sirvan como
contrapeso a la figura del presidente municipal. No obstante debemos ser muy cautos y recordar
lo que Cardenas Gracia afirma en su estudio sobre las transiciones, nada garantiza que una

transicion tenga un desenlace feliz, mas bien debemos tomarlo con reservas, pues la historia nos

% 1.a situacién que se describe para Allende es igual tambign para los municipios de San Felipe, Ciudad Manuel
Doblado, Jerécuaro y Pénjamo aunque en estos iltimos tres municipios sigue gobermando el PRI
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ha mostrado como regimenes que estaban pasando por una etapa de transicion a la democracia,

han regresado a ser regimenes autotitarios ..
AYUNTAMIENTOS CON OPOSICION DEBIL.

Esta tipologia la hemos separado en dos secciones, pues el indicador nos arrojé valores que
van desde el 0.33 hasta el 0.4, en primer lugar salta a la vista que en algunos de estos municipios
encontramos que ¢l partido predominante es ahora el PAN, el PRI se convirtié en cuatro de los
municipios en la oposicién, ademds la distancia entre un partido y otro es apenas de dos
regidores. Este primer grupo de municipios lo hemos deneminando como ayuntamientos con
predominancia de un partido politico y una oposicién unitaria débil, es decir, son municipios
bipartidistas donde hay dos fuerzas politicas que dividen las votaciones y por tanto
automaticamente la fuerza que gana asume el control del ayuntamiento.

Si comparamos la integracion de los ayuntamientos en la anterior gestiéon municipal (1994-
1997) nos daremos cuenta que los municipios eran bipartidistas, es decir, mantuvieron esa
tendencia, a excepcién del municipio de Santiago Maravatio en donde aparece el PRD disputando
un espacio en el cabildo. La aparicién de ese partido rompié el esquema bipartidista, sin

embargo, el crecimiento del PRD no ha sido lo suficiente como para generar un ayuntamiento

mas plural.
Ayuntamientos con oposicién unitaria débil,
Cuadro 13
MUNICIPIO P.MPA R.P R.P R.P INDICAD
L. Rl AN RD OR
Doctor Mora PAN 3 3 0.40
Purisima del Rincén PAN 3 5 (.40
San Francisco PAN 4 ] 0.33
Santa Catarina PRI 5 3 0.40
Victoria PRI 5 3 (.40
Yuriria PAN 3 5 0.40
Santiage Maravatio PRI 5 2 1 0.40

Fuente: Elaboracién propia con base en resultados del [nstituto Estatal Electoral del Estado de Guanajuato. slecciones locales
de 1997

AYUNTAMIENTOS CON OPOSICION TRIPARTIDISTA DEBIL
Este subgrupo de municipios que hemos separado del anterior bloque, lo hemos definido como
ayuntamientos con predominancia de un partido politico y oposicién tripartidista débil, es quiza

el grupo que menos sufrid transformaciones en relacién con el afio de 1994. Nétese que cuatro

M Cardenas Gracia Jaime F.,, Transicion politica y reforma constitucional en México, instituto de Investigaciones
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municipios en la gestion antetior estaban en esta misma clasificacién. Pueblo Nuevo es un
municipio que no sufrié transformaciones, las principales fuerzas politicas se mantuvieron en las
mismas condiciones, sin embargo, lo relevante de una gestidén a otra es que en aquellos
municipios donde el PRI tenia mayoria como: Apaseo el Grande, Irapuato y Uriangato, en 1997
son municipios gobernados por Accién Nacional y donde el PRI ha pasado a ser oposicion, por
cierto una oposicion débil.

Por otro lado, encontramos a municipios mas competidos como Ciudad Manuel Doblado y
Jerécuaro, [a pregunta obligada es ;qué elementos nuevos aparecen en los ayuntamientos?.

Lo mas significativo es que aparecen en esta gestion como islotes del priismo, es decir, son
espacios en los que si bien el PRI ha tenido que enfrentar a una competencia mds refiida, no
obstante ha logrado mantener su predominio en el ayuntamiento, sin embargo, también se puede
observar como la oposicién logrd incrementar su representacién a través de un regider con
relacidn a la gestion de 1994. Dicho suceso generd un valor menor del indicador, esto es, en la
anterior gestion era de 0.4 en ambos ayuntamientos, para 1997 el valor es de 0.20, esto indica que
dejaron de ser municipios en donde con cierta facilidad se aprobaban las iniciativas del
ayuntamiento, a otra situacion, donde el nimero de regidores del partido en el gobierno y el
numero de regidores de los partidos de oposicion son iguales. En conclusién, estamos hablando
de un ayuntamiento donde los votos del sindico y del presidente municipal definen de alguna
manera el rumbo de las decisiones que el ayuntamiento toma, quiere decir entonces que son
cabildos donde la oposicién es débil, pero si la comparamos con anteriores gestiones,
indudablemente encontraremos que la oposicidn se ha fortalecido poco a poco.

Finalmente, encontramos a municipios como Cortazar y Ocampo que en 1994 eran municipios
en los cuales el niimero de regidores del partido en el gobiemo (PRI) era igual al nimero de
regidores del partido de oposicion (PAN), lo cual nos arrojaba un valor de 0.2, en términos
generales esta situacidn se mantiene, sin embargo, aparece un matiz que nos cambia el contexto
politico, es decir, se rompe el bipartidismo, en esos municipios aparecen otras fuerzas politicas
que alcanzan representacion en los ayuntamientos, por ejemplo en Cortazar triunfa e] PAN y
como segunda fuerza queda el PRI, ademas aparece el PRD y el PVEM, es oportune sefialar que

este hecho es muy importante pues un nimero mayor de partidos en el ayuntamiento nos genera

Juridicas UNAM, 1996, pp.13-18.

50



El proteso de municipalizacién en Guanajuato

Capitulo 2

un balance institucional, un conirapeso que contrarresta el

tradicionalmente juega el presidente municipat.

papel

Ayuntamientos con oposicién tripartidista débil 1997.

protagénico que

Cuadro 14
MUNICIPIO P.MPA R.P R.P R.P R.PVE IN
L. Ri AN RD M D.
Apas¢o ) Grande PAN 3 4 1 02
0
Ciudad Manuel PRI 4 3 1 0.2
Doblado 0
Cortazar PAN 2 4 1 1 0.2
0
{rapuato PAN 4 7 1 0.2
e 9
Jerécuaro PRI 4 1 3 0.2
4]
Ledn PAN 4 7 1 02
| 9
Ocampo PRI 4 3 1 0.2
0
Pueble Nuevo PAN 3 4 ! 02
0
San Jos¢ Itithide PRD | 2 4 0.2
0
Sta Cruz de Juv. Rosas PYEM 3 | 4 02
0
Tarandacuac PAN 3 4 | 02
0
Uriangato PAN 3 4 1 02
0
Xicha PRI 4 3 1 0.2
0

Fuente: Elaboracidn propia con base en resultados del Instiwto Estatal Electoral del Estado d¢ Guanajuato, elecciones locates de 1997,

BALANCE FINAL

Después de la revision que hemos hecho nos damos cuenta que en 26 municipios se han

transformado los ayuntamientos, ahora son mas diversificados y reflejan a cabalidad la pluralidad

de la sociedad (ver mapa 3). Tenemos en 1997: 2 Ayuntamientos con mayoria de oposicion, 16

Ayuntamientos divididos, 8 con oposicién muy fuerte y 20 con oposicién deébil.

Finalmente, todo indica que en Guanajuato, por lo menos, se han superado algunos de los

problemas que Tonatiuh Guillén Lépez menciona en sus trabajos, €s decir, los ayuntamientos en

(Guarajuato cmpiezan a ser el reflgjo de la diversidad en las formas de pensar y actuar de los

actores socizles,

Una cosa estd por comprobarse, una integracion mas plural de los ayuntamientos implica un

mejor desempeiio del mismo y un beneficio para los habitantes del municipio... Sin duda es una

linea de investigacion que debe estudiarse en el futuro.
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Para finalizar, es importante mencionar que el impasse que el proceso de descentralizacién
experimentd en el primer trienio del gobiemo de Fox, paulatinamente fue retomando su cauce
inicial, es decir, a la luz de un espectro politico menos contrario al proceso de municipalizacién y
al gobierno estatal en los ayuntamientos, se retomaron las lineas originales del proyecto de
municipalizacion, de tal suerte que el Diagndstico de la gestion municipal que le encargaron a la
UAM-X en 1999, muestra que ¢l pobierno del estado y en particular la Coordinacién de
Desarrollo Regional del Estado de Guanajuato (CODEREGQG) tenia la intencion de profundizar en
el proceso de municipalizacion y no reducir dicha experiencia a una simple transferencia de

recursos para cubrir los gastos de inversidn de los municipios.

CONCLUSIONES DEL CAPITULO

A través del andlisis del proceso de municipalizacién emprendido por el gobierno del estado
de Guanajuato (1994-2000), obtuvimos una visiéon muy clara a través de entrevistas con varios
presidentes municipales sobre la percepcién que tenfan sobre la municipalizacién; en las
transferencias de servicios, las autoridades municipales afrontaron dicho proyecto con reservas
porque identificaron que solo se trataba del traslado de funciones y responsabilidades, sin
otorgarles facultades para tomar decisiones. Ademds, al término de su gestion (1995-1997),
varios presidentes de extraccion priista aun se resistian a darle crédito al gobiemo estatal por sus
iniciativas descentralizadoras, expresando que no son mds que derivaciones del “nuevo

federalismo” promovido por el gobierno del presidente Zediilo.

Por otro lado, los limitados resultados obtenidos en la primer etapa de la municipalizacion

parecen tener dos causas:

La primera fue de indele politica, pues se traté de una iniciativa lanzada por un gobierno
estatal cuyo signo partidista (PAN) era opuesto al de la gran mayoria de los 46 gobiernos
municipales ( 37 gobiemos municipales del PRI, 5 del PAN, 2 del PRD y 2 del PARM) cuando
éstos aun no digerian la alternancia derivada de la competencia politica en el 4mbito estatal, ello
dio lugar a una gran disputa politico-ideolégica sobre la concepcidn y objetivos del proceso de
municipalizacién lo cual obstruyé las posibles nuevas relaciones intergubernamentales de la

entidad.
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La segunda causa sc refiere a los asuntos o servictos que fueron “agendados™ para el proceso
de municipalizacién. Al parecer no se logré una adecuada compatibilidad entre los servicios que
el gobierno estatal propuso transferir y los que interesaban a los ayuntamientos, de ahi que no se
generara mucho entusiasmo en los gobiernos locales para firmar los convenios que se habian

planteado en el proceso de municipalizacidn.

Sintéticamente se diria que la municipalizacion intenté descentralizar hacia los gobiemos
locales funciones y responsabilidades que estaban a cargo del gobierno estatal, pero no se pudo
avanzar hacia un nuevo arreglo en el ordenamiento de la relacion politica entre ellos, porque
nunca se plante6 que los gobiemos municipales lograran una mayor cuota de poder real y mucho
menos que se alterara la estructura de poder jerdrquica entre los gobiernos considerados, mas
bien, la municipalizacion en esta primera etapa, solo planted una coordinacion técnico-

administrativa entre esos dos drdenes de gobierno.

Ante la resistencia de gran parte de las anteriores autoridades locales, el gobierno estatal optd,
desde 1996, por una estrategia alternativa a la municipalizacidn, consistente en canalizar recursos
presupuestales a los municipios por la via del gasto de inversion, cuyo objetivo era fortalecer
financieramente a los municipios para la realizacion de obra putblica. En efecto, al paso del
tiempo, la via presupuestaria ha ido ganando terreno sobre la transferencia de servicios, como

estrategia preferente en la relacién del gobierno del estado con los municipios

Resulta claro que la via presupuestal del gasto de inversion permitié al gobiemo estatal
establecer un mecanismo de relacién intergubernamental menos complicado, pues esta via no
requiri¢ de crear consensos politicos sino de implementar un procedimiento administrativo bajo
su control que le permitiera presentarse como auténtico descentralizador de recursos financieros.
Sin duda, ésta ha sido una accién importante y de real auxilio financiero para la obra piblica
municipal. Pero el que se haya priorizado esta via, marginando el proceso original de
municipalizacién, deja trunco un ensayo de mayor envergadura para un nuevo arreglo
institucional en las relacioncs intergubernamentales del estado de Guanajuato, pues la
transferencia de servicios, con todo y sus limitaciones, sugeria una intcraccién mds profunda de
negociaciones y busqueda de acuerdos entre las autoridades municipales y las dependencias

estatales.



El proceso de municipalizagién e Guanajuato Capltulp 2

El gobierno del estado revitalizo el proyecto de municipalizacion durante el periodo de 1997 al
2000 cuando las avtoridades locales ya habian sido cambiadas, por ello hablamos de una segunda
oleada en el proceso de municipalizacion, en ese momento observamos que el gobierno estatal ve
con mayores probabilidades el generar un consenso en torno al proceso de municipalizacion,
ademds desde nuestro punto de vista es un momento clave, pues los ayuntamientos en el estado
de Guanajuato se pueden convertir en verdaderos érganos de control y vigilancia de la actuacion
de las autoridades municipales, ya que el nimero de partidos ahi representados dan por resultado
Ayuntamientos menos sujetos a la figura del presidente municipal, es decir, la presidencia
municipal en Guanajuato cada vez es menos fuerte, lo cual, desde nuestro punto de vista puede
ser considerado como un elemento que puede propiciar el fortalecimiento del proceso de

municipalizacidn.
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LA GESTION MUNICIPAL EN EL ESTADO DE GUANAJUATO:
FORTALEZAS Y DEBILIDADES

EXPLICACION DE ORDEN METODOLOGICO

esde finales de la década de los ochentas hemos visto como ha ido en aumento la

reivindicacion de lo municipal como objeto de estudio por su creciente importancia

dentro del régimen federal mexicano y porque cada vez resulta més evidente que
las politicas de desarrollo no pueden soslayar los ambitos locales en el céalculo de su viabilidad.
Estas tendencias hacia la mayor significacién de lo municipal no es algo pasajero sino, por
fortuna, un proceso irreversible que reconoce en los estados y municipios los espacios mas
adecuados para dirimir conflictos, integrar intereses y disefiar estrategias de accidn colectiva,
expresa, ademads, una demanda de los actores locales para influir en las decisiones importantes
que determinan el desarrollo nactonal, y es también un reflejo del agotamiento del sistema
centralizador predominante en e] pais durante casi todo el siglo.

Esas importantes transformaciones demandan, a su vez, cambios sustantivos a la gestion
publica municipal, exigiéndosele mayor eficacia y eficiencia en la aplicacion de los recursos y en
las decisiones y politicas orientadas a resolver los problemas mds apremiantes de sus locatidades.
En este sentido, los gobiernos municipales, por su relacidén tan cercana con los ciudadanos, son
quizé quienes mas demandas reciben.

Por esas razones, realizar un diagnostico sobre la gestién municipal resulté muy pertinente
para reconocer las caracteristicas y el estado que guardan los componentes de la gestion

municipal. Ademds, el propio diagndstico contribuye a esa finalidad porque es un proceso que,
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como se apreciard mas adelante, también genera informacion (til para tomar decisiones y disefiar
politicas que permitan alcanzar los propdsitos mencionados.
Con esa perspectiva se realizd ¢l Diagnostico de la Gestion Municipal en 1999, del que a

continuacién expondremos su planteamiento metodolégico, que incluye:

@ El objeto de estudio

& Los objetivos particulares

X4 Las categorias operacionales

< Los indicadores especificos

o Las instancias de gestion por diagnosticar

% La seleccidn de la poblacidon y muestra

<o El disefio del cuestionario, tipos y clasificacidn de preguntas

EL DIAGNOSTICO Y SU OBJETO DE ESTUDIO

Por diagndstico se entiende el reconocimiento que guarda una situacion dada, una estructura,
un sistema, un fenémeno. En este sentido, el diagndstico es un estudio fundamentalmente
descriptivo que persigue conocer las caracteristicas de un objeto o situacién determinados, y que
también puede generar elementos de analisis para transformar y mejorar su objcto de estudio. De
otra parte, como proceso, el diagnéstico implica una serie de operaciones que se definen en
funcién del fenémeno a estudiar, {o cual significa que es al mismo tiempo un ejercicio de
construccion metodolégica. Esto es aplicable al diagnéstico sobre la gestion municipal.

Para emprender el diagndstico que nos ocupa, fue conveniente definir su objeto de estudio: la
gestion municipal. De tal forma que concebimos la gestion municipal como el conjunto de
politicas y acciones sustentadas en estructuras orgéanicas, funcionales y legales, que permiten
aplicar recursos (humanos, financieros y materiales) que se traducen en bienes y servicios
plblicos para la atencidn y resolucién de las demandas y problemas de los propios municipios,
las instancias directamente responsables de esta gestion son: el ayuntamiento como drgano de
gobiemo que decide las politicas y el aparato administrativo como ejecutor operativoe de dichas
politicas.>

Debe insistirse en el caracter publico y la concepcidon de gestidén municipal mencionados,
porque el procedimiento metodoldgico que se adopté para su diagndstico se fundamenta

precisamente en eso: "Tanto las acciones de gobiemno como las administrativas, responden en su

* Se puede polemizar sobre esta concepeion, pues muchas veces las atribuciones formales que corresponden a las
dos instancias de gestion mencionadas no se respetan en las practicas municipales. Sin embargo, luego de revisar a
varios aulores, es ta definicién que nos parece mds apropiada y la que habria que sostener tedrica vy practicamente
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concepeidn, disefio e implementacion al mundo de lo factual ... y ello implica la apiicacién
inevitable de los métodos cuantitativos.">

Para el abordaje empirico del diagndstico no se procedié a vaciar el mundo de la gestion en
datos y valores cuantitativos sin ninguna consideracién metodoldgica de orden cualitativo. Por lo
contrario, la situactén factual de la gestion municipal, como conjunto de acciones y politicas,
requinid ser aprehendida bajo cierta catalogacion de sus campos, antes de aplicarsele los métodos
estadisticos. El recurso aconsejado y seguido en este diagnostico fue determinar los campos de la
gestion que aqui llamamos categorias operacionales, y luego, para cada categoria se especificaron

los indicadores particulares que permitirian el reconocimiento de las caracteristicas que les son

propias.

OBJETIVOS PARTICULARES
El diagndstico pretende ofrecer una visién objetiva sobre el estado que guardan las
administraciones y ayuntamientos de los municipios guanajuatenses para el ejercicio de su
gestion piblica. Los objetivos particulares del diagnéstico son los siguientes:
¢ Actualizar el diagnostico de la gestion municipal realizado en 1995, con el
propdsito de conocer y mejorar las estructuras, sistemas y procedimientos en que se sustenta
dicha gestién.
¢ (Generar informacién que sirva de insumo a los gobiernos estatal y municipales y
sus respectivas administraciones, para impulsar politicas de fortalecimiento municipal.
* Proporcionar instrumentos metodologicos para que las instancias de gestion

apliquen ellas mismas diagnésticos futuros.

CATEGORIAS DE LA GESTION
Las categorias son un recurso metodologico para desagregar los campos de la gestibn
municipal y, dado que se trataba de actualizar el diagndstico de 1995 realizado por el CODEREG
y en cual se establecieron tres categorias de analisis: Participacion Ciudadana, Honradez y

Transparencia, y Competitividad Administrativa. A estas categorias, sin duda pertinentes, se

* Uvalle Berrones R., “El caracter multifacético de Ja gestion publica contemporanea®, en Revista defl instituto de
Administracion Publica del Estado de Meéxico, N° 37, enerc-marzo 1998, [APAEM, México, p.13.
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afiadié una cuarta que desde nuestro™® punto de vista era importante incorporar al diagndstico, por
considerarla fundamental en la gestion municipal: Funcionalidad del Ayuntamiento.

Con la determinacion de estas cuatro categorias se aprecia una desagregacién de los campos
de gestién, donde la segunda y tercera categorias se refieren a los aspectos propiamente técnico-
administrativos de la gestidon municipal, mienfras que la primera y cuarta categorias tratan las
relaciones sociopoliticas de la gestion con actores externos al circuito administrativo. Por
supuesto que entre las cuatro categorias existe interaccidn. A continuacidon se hace una

descripcion de cada una de ellas:

PARTICIPACION CIUDADANA:

Con esta categoria se pretende captar {a medida en que la gestién municipal atiende con
procedimientos ¢ instrumentos adecuados, las necesidades y demandas cotidianas de la
ciudadania y si, ademas, promueve su participacion en las decisiones y programas de orden
publico, asimismo, trata de indagar la existencia de vinculos institucionales de coordinacién y
comunicacién con las organizaciones sociales.

HONRADEZ Y TRANSPARENCIA:

Esta categoria se refiere a la accién comunicativa de los actores e instancias de la gestion
muntcipal sobre el manejo de los recursos publicos y los resultados de sus politicas, a través de
mecanismos de informacidén y de rendimiento de cuentas a la ciudadania; en el mismo sentido,
conocer st las organizaciones de contraloria establecidas funcionan adecuadamente para ese
efecto.

COMPETITIVIDAD ADMINISTRATIVA:

Es un campo sobre el cual se busca conocer la capacidad técnico-administrativa de las

instancias de gestion para disefiar, aplicar y evaluar politicas eficaces™ respecto a su proposito y

 Es conveniente sefialar que la presente metodologia fue diseflada y discutida por los investigadores que

participaron en el proyecto de actualizacion del diagndstico de la Gestién Municipal en el estado de Guanajuaio, los
cuales son: Andrés Morales Alquicira, M. A, Carrilio Luvianos, Gerardo Zamora Fernandez, Luis Manuel Silva
Romero, Eduarde Arévalo Anaya y Rigoberto Ramirez Lépez, todos adscritos al Departamento de Politica y Cultura,
en el proyecto de investigacion la conformacién del espacio municipal, desarrollado dentro del Laboratorio de
Geografla Electoral v Estudios Municipales; ademas para hacer la propuesta metodolégica se parti¢ de la experiencia
desarroilada en 1995 por el CODEREG, entonces dirigido por Carlos Gadsden.

5 Aqui utilizamos el término eficacia, en el sentida que lo refiere Deutsch “Ia capacidad que los gobiemos tienen
para producir un resultado esperado, independientemente del costo que signifique alcanzar dicho objetivo ¢ meta”
Deuich Karl, “Politica y Gobierno”, Fondo de Cultura Econémica, México, 1976,
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eficientes™® en la administracién de tos recursos humanos, financieros y materiales que s¢ aplican

en dichas politicas.

FUNCIONALIDAD DEL AYUNTAMIENTO:

Con la inclusién de esta categoria se procura indagar si los ayuntamientos cuentan con
mecanismos de funciconalidad que les permita asumir sus facultades como drgano de gobierno
colegiado, con capacidad para definir, supervisar y evaluar las politicas estratégicas de sus
municipios, por su puesto, conocer también si el ayuntamiento en su cardcter de autoridad
politica logra coordinar sus decistones y operar en conjuncion con el aparato administrativo.

La confluencia de estas cuatro categorias permiti¢ establecer un diagnéstico cuantitativo y
cualitativo de la situacidn que guarda la gestidon municipal en el Estado de Guanajuato y en cada

une de sus municipios. (Ver la siguiente figura)

W DIAGNOSTICO DE LA GESTION MUNICIPAL AT\

DEREG Cass iena o bempe

'\ar\ o

PARTICIPACION
CIUDADANA

FUNCIONALIDAD DEL COMPETITIVIDAD

AYUNTAMIENTO

ADMINISTRATIVA

LAMINA |

** Cohen Ernesto y Franco Rolando, Evaluacién de proyectos sociales, Siglo X X1, México, 2000.

La eficiencia se utiliza con la acepcién que le da Cohen y Franco al término “Es la relacién entre los productos y los
costos de los insumos utilizados en la produccién del bien piblico”. En sintesis con los témminos de eficacia v
eficiencia se pretende conacer la capacidad de los gobiernos municipales para alcanzar el conjunto de metas u
objetivos que se plantean como gobierno, pero también a qué costo.
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De otra parte, también se asignaron indicadores’” especificos para cada categoria, como se

sefiala en el siguiente cuadro:
Cuadro 15
CATEGORIAS INDICADORES

* Registro de atencion y resolucién de solicitudes ciudadana.
* Relacion de la gestién municipal con ciudadanos y con gripos sociales

Participacién cindadana organizados
* Funcionamignto del Consgjo de Planeacion para el Desamollo
L tMunicipat
* Comunicacién social amplia y periddica def desempeiio de Ja gestidn
Honradez y transparencia monicipal

* Contrel y transparencia de la cugnta piblica
* Mecanismos de contraloria y/0 instancias de ¢ontraloria
* Sistemna de planeacion
* Sistemas de control y evaluacion
* Estructuras de organizacion y procesos de operacion
Compgetitividad administrativa = Caracieristicas y utilizacion de los recursos {humanos, materiales y
financieros)
* Formas de interaccién con las Direcciones administrativas con las
comisiones del Ayuntamiento; Incentivos intra ¢ imterinstitucionales.
* Organizacidén y método de trabajo
* Elaboraci6n de iniciativas de orden legal vy reglamentario

unci day untamiento . .
Funcionalidad de] Ayuntamie * Mecanismes de contraloria

* Detiberacién y acuerdos sobre wransferencias de servicios, materia del
roceso de municipalizacion

DEFINICION DE LAS INSTANCIAS DE LA GESTION MUNICIPAL.

Ya hemos mencionade que en esta investigacion hemos considerado que los elementos
fundamentales de la gestidn municipal son dos: por un lado, encontramos al Ayuntamiento o
cabildo municipal como érgano colegiado y elegido por ¢l voto ciudadano, por oiro, se encuentra
el aparato administrativo compuesto por todos los funcionarios cuya nominacion es aprobada por
el cabildo y no estan sujetos al voto de la ciudadania.

Respecto al componente del Ayuntamiento, las figuras consideradas fueron:

0 Presidente Municipal

Q Regidor de Hacienda, Patrimonio y Cuenta Publica
a Regidor de Desarrollo Rural y Econdémico

0 Regidor de Obras y Servicios Publicos

La seleccién de los regidores estuvo determinada por la importancia de la comisidn

desempefiada por ellos. Las tres comisiones elegidas son las que directamente analizan y

*7 Un indicador corresponde a informacién breve, que nos sefiala aspectos significativos de la gestion: Corresponde
también a un sistema de sefiales. que reporta de lo adecuado o inadecuado de una accion. Consideramos gue es util el
establecimiento de pardmetros cuantificables para el seguimiento de las acciones significativas de algin centro de
responsabilidad, de ahi que la construccion de indicadores sea central en el presente diagnostico.

A manera de sintesis se dirfa que el uso de indicadores permite determinar los niveles de actuacion y desempefio,
ademds de una adecuada evaluacidn a través de los criterios establecidos en ¢l nivel de los objetivos 0 en Ja
orientacion misma de las acciones, al exigirse en el indicador la satisfaccién de los valores o de las normas que
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deliberan sobre el manejo de los recursos pablicos y la planeacion municipal, es decir, aquéllas
donde la toma de decisiones influye directamente en la gestién municipal.

Con la finalidad de focalizar los agentes mas relevantes del aparato administrativo se realizé
una seleccién de los titulares y mandos medios de las Direcciones administrativas consideradas

fundamentales y estratégicas para la gestién municipal, siendo las siguientes:

o Presidente Municipal

Q Secretaria General

Q Direccién de Obras Publicas

Q Direccion de Desarrollo Social

Q Tesoreria

Q Contraloria

Q Direccidn de Seguridad Pablica

Q Direccion del Organismo Operador de Agua Potable.

Como se puede observar, el Presidente municipal aparece en los dos componentes, sin lugar a
dudas se debe al disefio institucional de la figura del Ayuntamiento, caracteristica no sélo en el
Estado de Guanajuato, sino en todo ¢l pais.

Otra particularidad es el papel de la Secretaria general, que aunque participa directamente en
el cabildo su funcién se restringe anica y exclusivamente a redactar los asuntos y acuerdos

tratados en el cabildo. Sin embargo su papel afuera del cabildo es mds relevante.

SELECCION DE LA POBLACION A ENCUESTAR

La seleccién de Ja poblacion a entrevistar se establecié de la siguiente forma: primero, se
determind encuestar a todos los Presidente municipales y Secretarios, asi como a todos les
Titulares de las Direcciones Administrativas, a [os Mandos medios seleccionados y, finalmente, a
tres Regidores. Especificamente para el caso de los Mandos medios, se realizé una clasificacién
previa de los municipios en grandes, medianos y pequefios tomando como referencia la variable
de “participacion en la produccién bruta de la industria manufacturera” y en funcién de ello se
establecio el siguiente parametro: para municipios grandes se encuestaron a sets mandos medios,

cuatro para los municipios medianos y dos para los pequefios. El criterio para elegir cual de todos

orientan las acciones de los distintos centros de responsabilidad. Al respecto véase: Medina Giopp. Alejandro y
Mejla Lira, José, El control en ta implantacién de la politica piblica, Plaza y Valdés, México, 1993, pp. 157-15%.
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los mandos medios seria considerado fue por medio de la técnica de “muestreo aleatorio simple

por municipio™®,

Para determinar el tamafio de la muestra a encuestar, la Coordinacién para el Desarrollo

Regional de Guanajuato facilité un padrén de funcionarios y miembros de los 46 ayuntamientos

del Estado.
CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS
Cuadro 16
MUNICIPIOS MUNICIPIOS MUNICIPIOS PEQUENOS
GRANDES MEDIANOS

Ledn Cortazar Santa Cruz de Juventing R. Pueblo Nuevo |

Salamanca San Francisco del Rincdn Acdmbaro Huanimaro

Cclaya Apasco ¢l Grande Uriangato Vicloria

Irapuato Pénjamo Comonfort Santa Catarina
Villagrén Vatle de Santiago Tiema Blanca
San José ltrbide Yiriria Xichi
Silag Jaral del Progreso Atarjca
Purisima dei Rincdn San Felipe Santiago Maravatio
Alfende San Luis de la Paz Doctor Mora
Moroledn Ciudad Manuel Doblado Romita
Salvatierra San Diego de la Unidn Tarimoro

___Apaseo ¢f Alto Cuerdmarg Jerécuaro

Abasola Ocampo Tarandacuao
Dolores Hidalgo Coronco
(uanajuato

FUENTE: Claboracion propia, con base en el censo indusirial del estado de Guanajuato, INEGI, 1994,
El razonamiento que rige esta estratificaciéon es que a los municipios con un desarrollo

econdmico mayor corresponde una estructura de gobierno mas compleja y por tanto con un
numero mayor de mandos medios, en el caso de los municipios de un desarrollo econdémico
mediano y bajo (pequeiio) corresponde una estructura organizativa del municipio mas pequeiia.

De este modo, el tamafio de la muestra quedo de la siguiente manera:

Cuadro 17
Tamano de No. de Presidente y Titutare Mando Regidores
municipie cueslionaros Secretano 3 $ medios
Grandes 17 2 6 6 3
Mcdignos 15 2 & 4 3
Pequenos 13 2 & 2 3

FUENTE: Elaboracton propia, con base en los criterios establecidos para la realizacidn del diagnostico de la gestion mumcipal 1999,
UAM.X/CODEREG

DISENO DEL CUESTIONARIO Y CLASIFICACION DE LAS PREGUNTAS
En cuanto a los cuestionarios, se diseflaron tres formas distintas en funcion de su orientacidn.
1. Cuestionarios aplicados a los Presidentes municipales y Secretarios del

Ayuntamiento™;

%8 Morales Andrés et. al. Planteamiento Metodolégico para la realizacion del diagnostico de la gestion municipal.
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2. Cuestionarios dirigidos a Titulares y Mandos medios de las Direcciones

Administrativas®®;

3. Cuestionarios orientados a Regidores.”’

Estos tres tipos de cuestionarios retomaron el contenido esencial de cada categoria y sus
indicadores pero con una orientacion a la actividad desempefiada por cada funcionario o miembro
del ayuntamiento.

Cabe mencionar que para el disefio de los cuestionarios, se realizd una prueba piloto que fue
aplicada por parte de los promotores de CODEREG. En esta prueba, se contestaron dos
cuestionarios con orientacién para Presidente y Secretario por cada region del Estado. Esto sirvid
como un primer insumo para €l disefio. Después se realizd un taller en donde se transmiticron las
indicaciones generales sobre ¢l instrumento de recoleccion a los coordinadores y promotores de
CODEREG, en este tailer se realiz6 una practica/simulacro con ¢l fin de que se familiarizaran
con el cuestionario y con algunas técnicas de aplicacion a partir de esta experiencia se hicieron
las ultimas correcciones al instrumento de recoleccién.

La clasificacién y valoracidn ponderada de las preguntas tuvo como finalidad precisar con
mayor nitidez las diferencias encontradas entre los municipios. Adicionalmente, se considerd
como elemento diferenciador de fas preguntas, la categoria e indicador del que procedian.

Para el disefio final del cuestionario se recurrié a preguntas de tipo "cerradas, semicerradas y
abiertas”, las cuales facilitan el acopio de informacidén en funcién de la naturaleza de cada
pregunta, en su uso, se buscé disminuir el tiempo de aplicacion del cuestionario y la facilidad del

manejo de la informacidn en la base de datos.

Cuadro 18
TIPO DE PREGUNTA TIFQ DE RESPUESTA
Cerrada Si 1 No ;. Nosahe
Muy huena_ Buena__ Regular _ Mala
Siempre___ Casi Sicmpre___ Pocas Yeces_ MNunca___

Semicerrada Mucha __ Regular_ Poca_ Ninguna __
Anual__ Semestral___ Trimestral__ Mensual __ Nunca__
J Todos__ Casi todos Pocos Ninguno
Abiera ~ | Descripcion amplia

En las preguntas cerradas, el Si y No se reficren a respuestas enfaticas del encuestado, es

decir, cuando el encuestado afirma o niega categéricamente lo que se pregunta. El No sabe,

Guanajuate 1999, documentos de trabajo del Laboratorio de Geografia Electoral y Estudios Municipales, UAM-X.

% Morales Andrés et. al. instrumentos de recoleccion de informacion para la realizacion del diagnéstico de la

Gestion municipal en el estado de Guanajuato 1999; cuestionario dirigido a presidente municipal y secretario del

é?/unmmiem‘o. Documentos de trabajo del Laboratorio de Geografia electoral y estudios municipales, UAM-X
{dem.

¥ tdem.
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refiere aquella situacion cuando el encuestado desconoce el asunto y no puede dar una respuesta
afirmativa o negativa.

Con las preguntas semicerradas, se busca proporcionar al encuestado diversas opciones para
que elija la que considere como respuesta mds adecuada.

Por dltimo, las preguntas abiertas pretenden dar libertad al encuestado para que describa,
seflale, explique, etc. lo que se pregunta.

Después de la aplicacion de la practica / simulacro, y en funcién de las observaciones vertidas
por los participantes, se adaptaron algunas preguntas, se cerraron aquellas que podian cerrarse,
sin embargo, algunas continuaron siendo abiertas puesto que jugaban un papel muy importante
como preguntas de control, es importante subrayar que entre algunas preguntas cerradas y las
preguntas de control hay una estrecha relacién, es decir, en el cuestionario aparecia una pregunta
cerrada y a continuacién se presentaba una de las preguntas que denominamos de control y que
generalmente era abierta, un ejemplo de lo anterior es ¢l sigutente:

Pregunta cerrada:

¢Al iciar su gestién se elabord algin documento en donde se planeara las acciones del

gobierno? Si No No sabe

Pregunta de control:

Mencione el documento en donde se expresa esa plancacion.

Es importante seflalar que este tipo de preguntas nos fueron muy utiles, puesto que nos
permitié hacer un andlisis de consistencia, y ademas la informacién que los encuestados
proporcionaron a través de estas preguntas, permitié que los municipios se fueran diferenciando.

Finalmente es también importante mencionar que las preguntas del cuestionario se clasificaron
en "basicas y no basicas”, esta clasificacion tenia por objeto hacer una valoracion ponderada de
las respuestas, es decir, se hizo una seleccién de preguntas que desde nuestro punto de vista eran
centrales en el analisis y a las que denominamos “basicas”, las que tenian una importancia menor
las denominamos “no basicas”, esta clasificacion elemental nos sirvié para dos fines, en primer
lugar para hacer una valoracidn ponderada mayor de las preguntas “basicas”, pero ademds
identificar las preguntas o indicadores que eran centrales en la explicacion del nivel dc gestion de

los municipios.
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RESULTADOS GENERALES
El siguiente mapa expresa uno de los primeros resultados del diagnostico. Se trata de la

clasificacién de los municipios segun el resultado del diagndstico de la gestion municipal.

RESULTADO DEL DIAGNOSTICONE GESTION MUNICIPAL EN I
el UATO, 1999
\ —_———— e ——— -+ DEREG
Caanabierts of Lt T
MU NICIIQS:
I. Ahisn 24, Puc bl Sueva
2. Actimbara 25 'urivima ile | Rinoon
3o Al mile 16, Romita
A, Apmco el Alto 27, Salamanca
A A psca ol Granide 28 Salvaticres
6. Alarjen 29, Ran g de Ia Unidn
7. Celaya L San Felipe
R Od. Manuc ] Doblado Jt. San Francco del Ringdn
2. Comanlon 32 San Jost Nurbide
1 Coroneo 33 San Lus de Ia Pag
11 Cortaer 3, Sania Cataring
1L Cue vsnrarn 35 Sunta Cruzde Joventing R
13 D Mara o Santingn Marayatio
14, Dakires Hidalge A7, Nilan
15 Guanajuslo A4 Tarandacvan
16, Huanimaro 39 Fadimorn
17, Yrapuate 40, I'erea Blanea
18 Jaral del Progresn 1. Uriangain
1, e récunry 42 Valle de Santwgo
0 L 4 Vietorn
21, Murnkdn 4 Villapran
2L Ocampu 45, Nichi
23 Peogmu 146, Yuricia
mmmn ESTRATO1 (84.6 - 92.0)
mmmm  ESTRATO 1 (78.6 - 84.5)
msmm  ESTRATO I (71.6 - 78.5)
s ESTRATOIV (61.5 - 71.5)
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En ¢l mapa se ubican los cuatro grupos de municipios identificandolos por su color, y que
corresponden a la estratificacién con base en el puntaje obtenido al aplicar los indicadores de las
cuatro categorias. Para hacer esta clasificacion se identificé el puntaje mas alto, y el puntaje mas
bajo; determinacion del rango y postertormente su division en cuartiles, de tal manera que se

establecieron los siguientes estratos:

Cuadro 19
ESTRATO 1(91.74-85.40) ESTRATO i1 (77.74-72.71)
O  Acambaro O Abasolo
Q  Celaya O Allende
O  Ciudad Manucl Doblado U Apaseo el Alto
Q  Guanguale 0O  Apaseo el Grande
0 Lebn O Atarjea
O Salamanca Q  Comonfont
O  San Luis de 1a Paz O  Doctor Mora
O  Santiage Maravatio Q  Moroleon
0 Pénjamo
O  Purisima del Rincon
O  San Felipe
G Santa Catarina
0 Romita
O Urangato
O Valle de Santiago
ESTRATO [1 (84.28-79.05) ESTRATO IV {71.32-65.47)
O  Cortazar Q  Coroneo
Q  Cuerdmaro O  Huanimaro
03 Dolores Hidalgo O Jara del Progreso
O lzapuato QO  Jeréeuaro
O  Ocampo O Pueblo Nuevo
O Salvaticrra 0 San Diego de la Umién
O  San Francisco del Rincan Q  Tarandacuao
O San José Nurbide Q Tarmero
a Silao Q  Tierra Blanca
Q  Santa Cruz de Juventino Rosas 3 Villagran
O Xicha
O  Yurina
O Vicroria

FUENTE: Eisboracién proma, con base en los resultados generales del Diagnostico de 1999, UAM X/CODEREG.

ANALISIS DE LOS RESULTADOS POR CATEGORIA NIVEL ESTATAL

La grafica de barras que se presenta a continuacién muestra el resultado de la gestion
municipal, comparando el nivel alcanzado por cada categoria en el conjunto del estado. Como se
observa de las cuatro categorias, la que mayor puntaje alcanzd fue honradez y transparencia, con
78.76; seguida de la categoria de competitividad administrativa con 78.44; por su parte, la
categoria de participacion ciudadana arrojé una cifra de 76.30; mientras que el menor puntaje se
ubico en la funcionalidad del Ayuntamiento con un 73.72.

Esto podria explicarse en razon de que se trata de municipios que estdn experimentando

procesos de alternancia politica y por lo mismo no han encontrado mecanismos de concertaciéon
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politica que agilicen y vinculen el trabajo administrativo con la tarea del Ayuntamiento. Otra
explicacion podria darse en términos de una hipdtesis sujeta a comprobacién, en donde la
ciudadania esta presionando para que se realice un uso trasparente de los recursos pablicos, sin

embargo, estas posibles conclusiones son apenas la primera aproximacién al analisis de los

resultados del diagndstico.

DIAGNOSTICO DE LA GESTION MUNICIPAL POR | wmm ppo

CATEGORIA (PONDERADOQO).

GUANAJUATO 1999

80
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TIPOLOGIA DE LOS MUNICIPIOS SEGUN EL NIVEL ALCANZADO EN LA
CATEGORIA DE COMPETITIVIDAD ADMINISTRATIVA
La siguiente grafica, muestra ¢l comportamiento de las categorias en los grupos de municipios
correspondientes a los cuatro estratos en que fueron clasificados. Con ello se busca identificar
tendencias y caracterizar la gestidon municipal correspondiente a cada estrato, y a partir de ello
aventurar una posible tipologia. Es importante mencionar que por el momento analizaremos 105

resultados exclusivamente en ¢l interior de cada estrato.

Casa e 4 lerrpo
| ESTRATO (PONDERADO)

‘ DIAGNOSTICO DE LA GESTION MUNICIPAL POR ym
|
L GUANAJUATO 1999. |

100

M Participacién ciudadana
B Honradex y transparencia |||

O Competitividad
administrativa

MFuncionalidad del
Ayuntamiente

Estrato i Estrato II Estrato ITI Estrate 1Y

Los municipios del estrato [ podemos considerarlos con una gestion de alto perfil
administrativo, pues el elemento en el que fincan su gestion es la competitividad administrativa
con un resultado de 91.51; en scgundo lugar, podemos afirmar que este grupo de municipios pone
especial énfasis en la participacion ciudadana pues alcanzan un resultade de 89; en tercer lugar,
encontramos la categoria de honradez y transparencia con 84.96; y en iltimo Jugar, esta la

categorfa de funcionalidad del ayuntamiento con un 79.70. En resumen, podemos decir que este
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grupo de municipios tienen un perfil administrativo, cuya fuente de legitimidad mayor puede ser
la participacién ciudadana.

En el estrato I podemos observar que sigue prevaleciendo la categoria de Competitividad
administrativa 85.84, pero hay una tendencia a equilibrarse con las otras categorias, pues la
categoria que aparece en ¢l segundo lugar es la de honradez y transparencia con un 84.34, en el
tercer lugar encontramos la categoria de participacién ciudadana con un 81.24, finalmente la
categoria de funcionalidad del ayuntamiento con un 73.27. Por todo lo anterior, podemos aftrmar
que este grupo de municipios tiene un perfil administrativo medio y su fuente de legitimidad la
obtiene, en mayor medida a través de ofrecer cuentas claras a la sociedad.

En el estrato Il observamos una clara tendencia al equilibrio entre las categorias. Este grupo
de municipios tiene un bajo perfil administrativo pues en la categoria de competitividad
administrativa obtuvo 75.87, y recurre al manejo transparente de los recursos publicos como un
elemento de legitimidad, pues la categoria de honradez y transparencia es del 77.18, y en tercer
lugar, encontramos la categoria de funcionalidad del ayuntamiento con 75.58, sin embargo, la
relevancia de este ultimo factor tiene mayor significado que en los otros dos estratos, ndtese que
la distancta entre el indicador de competitividad administrativa y el de funcionalidad del
ayuntamiento es de apenas 0.29, es util también sefialar, que la categoria de participacion
ciudadana se encuentra en el cuarto lugar en estos municipios, pues el valor que alcanzan es de
73.98. A manera de conclusién diremos que estos municipios pueden ser tipificados con bajo
perfil administrativo donde la fuente fundamental de legitimidad, se distribuye por igual en las
otras tres categorias.

En el estrato [V encontramos que son municipios con muy bajo perfil administrativo, en la
categoria competitividad administrativa obtuvo 67.66, pero se mantiene la tendencia del estrato
anterior en cuanto a que su fuente de legitimidad se distribuye entre las otras tres categorias, pero
destacandose el factor de honradez y transparencia 72.49. A falta de una capacidad técnico-
administrativa y de baja participacion cindadana 67.37, apreciamos que la funcionalidad del
ayuntamiento (68.25) es, también, un elemento importante de legitimidad de las acciones de
gobierno.

A manera de resumen, podemos apuntar una posible tendencia en los anteriores resultados: en
municipios con perfiles administrativos altos, la participacién del ayuntamiento en la definicién

de las politicas es débil, por el contrario, cuando el perfil administrativo de los municipios es
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bajo, adquiere mayor relevancia la interaccion administracion-ayuntamiento-sociedad, ello

favorece u obliga a que la transparencia en la gestion sea mas relevante.

ESCOLARIDAD Y EXPERIENCIA VARIABLES QUE EXPLICAN LA CAPACIDAD
DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES.

En ¢l presente apartado realizamos un tipo de andlisis menos agregado, es decir, partimos de
las preguntas concretas o indicadores con el propdsito de identificar los problemas a los que se
enfrentan los distintos municipios y al mismo fiempo examinar algunas de las fortalezas en las
que han cimentado una actuacién eficaz de la gestion municipal.*

Es importante mencionar que hemos retomado un par de variables que nos permitiran ofrecer
algunos elementos con los cuales estamos en condiciones de proporcionar una explicacidn
tentativa de por qué los municipios del estado obtuvieron puntajes diferenciados, lo cual nos
habla de una calidad también diferenciada de la gestién municipal. Las variables que retomamos
son: el nivel de escolaridad de los funcionarios municipales, la otra variable que hemos retomado

es [a de ]a experiencia de los funcionarios en puestos de la gestion municipal.

ANALISIS DEL NIVEL DE ESCOLARIDAD POR ESTRATO

Escolaridad Estrato I

En el pnimer grupo de municipios que hemos establecido encontramos que en promedio el
estrato contesté que el 73% de los entrevistados dicen tener una escolaridad alta® y el restante
27% tienen una escolaridad baja, ahora bien, si analizamos detalladamente los resultados nos
percataremos que el promedio del estrato nos esta ocultando detalles que son muy importantes, es
decir, dentro de este grupo de municipios encontramos dos casos (Cd. Manuel Doblado y
Acambaro) en los que el 46% de los entrevistados tienen escolaridad alta, mientras que el 54%

dicen tener escolaridad baja, estos dos casos son atipicos dentro del estrato y podrian contradecir

* Es necesario hacer una explicaciéon de orden metodolégico, es decir, describir fos indicadores que estamos
utilizando para hacer el andlisis del presente apartado:

Porcentaje del grupo de escolaridad baja: Cs el porcentaje de entrevistados que dijeron tener escolaridad en el
rango que va de la primaria hasta la preparatoria, bachillerato o equivalente.

Porcentaje del grupo de escolaridad alta: Es el porcentaje de entrevistados que dijeron tener escolaridad en el
rango que va de los estudios profesionales {licenciatura} hasta postgrados.

Promedio estatal: Es el promedio que resulta a partir de la agregacién de los resultados a nive! estatal.

Promedio del estrato: Es ¢l promedio que resulta a partir de la agregacion de los resultados a nivel del estrato.
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nuestra afirmacion de que a mayor nivel de escolaridad de Jos funcionarios municipales, mayor ¢s
el nivel alcanzado por la gestién municipal, sin embargo no es asi, pues en estos dos municipios
han suplido el nivel de escolaridad con la experiencia que los funcionarios municipales han
tenido en puestos de la gestion municipal, es decir, la formacion de los funcionarios en estos

municipios ha sido en el terreno préctico, y no han seguido la via formal o académica.

Escolaridad de los funcionarios municipales

Cuadro 20
Municipios % grupo de escol. Baja % grupe de escol. alta
Ledn | 2 88
i Cd. Manugl Doblado 54 464
San Luis dela Paz 2 77
AcAmbaro s 4
Salamanca 20 71
L Celaya _ 1 —Q
Guanajuato g 19
Santiago Maravatio 22 77
| Promedio estraa | 27 7
Promedio estatal 4 60}

Fucnte: Diagnsstico de la gestién municipal 1999, UAM-X CODEREG

Es importante decir que estos dos casos son la excepcidn en este grupo de munictpios fuera de
ellos los demds se encuentran por encima del promedio estatal, mencién especial merece el
municipio de Guanajuato donde el 100% de los functonarios entrevistados dicen tener alta
escolaridad, en segundo lugar se encuentra el municipio de Ledn donde el 88% de sus
funcionarios tienen escolaridad alta, en tercer lugar esta el municipio de Celaya donde el 82% de
los entrevistados tienen escolaridad alta, en el cuarto lugar se ubican dos municipios: Santiago
Maravatio y San Luis de la Paz en [os cuales el 77% de los entrevistados tienen escolaridad alta,
en el quinto lugar encontramos al municipio de Salamanca donde el 71% de los entrevistados
dicen tener escolaridad alta.

En sintesis, la afirmacion de [a que nosotros partimos se comprueba "parcialmente” en este
estrato puesto que de los 8 municipios analizados, 6 estan por encima del promedio estatal y los
dos casos atipicos que hemos mencionado estdn ubicados en ¢l primer estrato en atencion no al
nivel de escolaridad sino a la experiencia previa que tienen los funcionarios en la gestion

municipal.

% Es importante mencionar que estamos agrupando en el término escolaridad baja a los funcionarios municipales que
tienen estudios de primaria y hasta bachillerato, en el 1érming escolaridad alta estamos agrupando a los funcionarios
que cursarcn estudios de licenciatura y postgrados.
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Escolaridad Estrato II

En este grupo de municipios aparecen dos casos que s¢ encuentran muy por encima del
promedio del estado 60.4% de los entrevistados tienen escolaridad alta, incluso también estdn
muy por encima del promedio del estrato (63.3%) de los entrevistados tienen escolaridad alta, nos
referimos a los casos de Salvatierra en el cual el 93.3% de los entrevistados dicen tener
escolaridad alta, en segundo lugar aparece el municipio de Santa Cruza de Juventino Rosas en el
cual el 84.6% de los entrevistados tienen escolaridad alta, en tercer lugar estd el municipio de
Silao en el cual el 73.3% de los entrevistados dicen tener escolaridad alta, en cuarto lugar se
encuentra el municipio de San Francisco del Rincén en donde el 66.7 de los entrevistados tienen
escolaridad alta, en quinto lugar aparece el municipio de Irapuato donde ¢l 64.7 de los
entrevistados ttenen escolaridad alta, todavia se encuentra al nivel del promedio estatal los
municipios de San José Iturbide y Dolores Hidalgo con el 60% de los entrevistados que tienen
escolaridad alta, finalmente encontramos a municipios como Cortazar (53.3%), Ocampo (38.5%)

y Cuerdmaro (38.5%) de los entrevistados tienen escolaridad alta,

Escolaridad de los funcionarios municipales

Cuadro 21

Municipios % grupo de cscol, Baja % grupo de escol. sIlL'
San José lturbide 40.04 60,

Cortazar 46.7] 53.3
Salvaticrra 6.7 3.3
Silag 26.7] 733
Dolores Hidalgo 40.0 60.0
\rapuato 35.3 4.7
Ocampo 6l 5 38.5
Cuerdmaro 61.5 38.5
S1a, Cruz de Juv. Rosas 15.4 84 4
San Feo del Rineén 333 66.7
PROMEDIO ESTRATO 1 36.7 63.3
Promedioc estatal 39.6 60,

Fuente: Diagndsiico de la gesiién municipal 1999, UAM-X CODEREG

En resumen en el segundo estrato observamos que es muy posible que a mayor nivel de
escolaridad de los funcionarios, mayor grado de capacidad de gestion, es importante advertir que
estos municipios estan ubicados por encima del promedio del estado.

Por otro lado existen municipios que se mantienen en el nivel del promedio del estado, en
estos municipios seguramente estan ubicados en el segundo estrato en funcioén no del nivel de
escolaridad de los funcionarios municipales, sino de alguna otra variable, es cuestidon de seguir

buscando las razones por las cuales se encuentran en el segundo estrato.
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Finalmente, otro subgrupo de municipios estd por debajo del promedio estatal, en este
subgrupo también estan ubicados en el segundo estrato por razones distintas al nivel de
escolaridad de los funcionarios municipales ya que tienen un nive] de escolaridad bajo

preponderantemente.

Escolaridad Estrato I11

En el tercer estrato vemos que €l promedio del estrato (59.8%) es casi igual al promedio del
estado (60.4%), a partir del analisis encontramos a un grupo de municipios que se ubican por
encima del promedio estatal: en primer lugar esta el municipio de Uriangato en el cual el 76.9%
de los entrevistados tiene un nivel de escolaridad alta, en segundo lugar estan los municipios de
Apaseo el Grande y Moroleon en donde el 73.3% de los entrevistados dicen tener un nivel de
escolaridad alta, en tercer lugar encontramos a los municipios de Comonfort y Valle de Santiago,
en Jos cuales el 69.2% de los funcionarios tienen un nivel de escolaridad alto, en cuarto lugar
estan ubicados cuatro: Apaseo el Alto, Purisima del Rincon, Abasolo, Allende, en este subgrupo,
enconiramos que el 66.7% de los funcionarios tienen un nivel de escolaridad alto. Finalmente
muy cerca del promedio estatal encontramos a municipios como Pénjamo 60% y Romita 61.5%

de funcionarios con un nivel de escolaridad alta.

Escolaridad de los funcionarios municipales

Cuadro 22
Municipios [ % grupo de escol. Balal % grupe de escol. alta
Apaseg el Alto 333 66.7
Pyrisima del Rincon 33.3 66
| Comonfort 30. 69.2
Abasolo 333 66.7
Atarjea 84. 15.4
Pénjamo 40.00 60,
Valle de Santiago 30.8) 69.2
Allende 313 56.7
Apaseo ¢l Grande 26.7 733
San Felipe 615 385
Unangato 23.1 76.9f
Moroledn 26.7 ;;‘
 __ Dr. Mora 462 538
Santa Cataring 61.5 38.5
Romita 385 61.5
Promedio estrato 1l | 40.2 59.
Promedio estatal 39;{ 60.4]

Fuente: Diagnostice de la gestion mumicipal 1999, UAM-X CODEREG
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Por debajo del promedio estatal encontramos a municipios como Atarjea 15.4%, San Felipe
38.5% y Doctor Mora en los que 53.8% de funcionarios municipales aseguran tener un nivel de
escolaridad alto.

En resumen diremos que a partir del analisis de este estrato nos podemos dar cuenta de que un
grado mayor de escolaridad de los funcionarios municipales, posiblemente se corresponde a un
mejor nivel de la gestidn municipal, puesto que este grupo de municipios es mas homogéneo y

sus respuestas confirman nuestra apreciacion.

Escolaridad Estrato [V

En el cuarto estrato encontramos a muy pocos municipios que estan por encima del promedio
estatal ejemplo de ello son Tarimoro 76.9%, Yuriria 69.2%, al igual que en Jaral del Progreso
69.2%, en tercer lugar aparece el municipio de Villagran que apenas alcanza el promedio estatal

con ¢l 60% de los entrevistados que dicen tener un nivel de escolaridad alto.

Escolaridad de los funcionarios municipaies

Cuadro 23

Municipios % grupo de escol. Baja % grupo de escol. alta
Jeréeuaro 33, 46.

Villagran 40. 60.0
Pueblo Nueva 61.5 38.5
Yuriria 30 69.2
San Dicgo de la Unidn 46.2 53.8
Tarimorg 23.1 1@
Tierra Blanca 615 385
Xichu 61.5 38.5

| Trandacuae ﬁ 23.1

Jaral del Progreso 30,§L 69.2
Coroneo ﬂ 231
I luanimaro 51 46.2
Victoria 61.5 38.5
Promedio estrate IV 52 47,

Promedio estatal 39, 60.«{1

Fuente. Diagndstico de ia gestidn municipat 1999, UAM-X CODEREG
Por otro lado el estrato IV es en el que encontramos un mayor nimero de municipios por

debajo del promedio estatal, en estas condiciones estan los municipios de Jerécuaro 46.2%,
Pueblo Nuevo 38.5%, San Diego de la Union 53.8%, Tierra Blanca 38.5%, Xichu 38.5%,
Tarandacuao23.1%, Coroneo 23.1%, Huanimaro 46.2% Victoria 38.5%, de funcionarios

municipales que tienen un nivel de escolaridad aito.
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A manera de resumen diremos que aungue existen dos o tres casos que se escapan a la logica
que hemos mencionado, podemos decir que a mayor grado de formacién académica o nivel de
escolaridad, mayor es el nivel de la gestidn municipal, los casos que se salen del enunciado, son a
los que les debemos encontrar otras variables que nos expliquen ¢l nivel de la gestidn, como el de
la experiencia en puestos de la gestion municipal, justamente esta variable es la que a

continuacion analizaremos.

LA EXPERIENCIA DE LOS FUNCIONARIOS EN LA GESTION MUNICIPAL POR
ESTRATO.

En el presente apartado proponemos como una posible explicacion del desempefio de la
gestion a proposito de la variable: experiencia de los funcionarios municipales en algin puesto de
la administracion publica local, detrds de toda la argumentacidn se encuentra una suposicion, es
decir, creemos que hay una relacién directa entre la experiencia de los funcionarios municipales y
el nivel alcanzado por la gestién municipal, es decir, a mayor expenencia de los funcionarios

municipales, mayor serd el grado o puntaje alcanzado por los diferentes municipios.

EXPERIENCIA DE LOS FUNCIONARIOS MUNICIPALES.

La variable de la experiencia de los funcionarios municipales es muy interesante, pues nos
arroja evidencias bastante claras en el sentido de que urge no solo legislar sobre el servicio civil
de carrera, como ya se ha hecho en el estado de Guanajuato, sino que se disefien mecanismos
claros para aplicar esta medida, es decir, que se diga que hacer con relacion a la
profesionalizacién de los cuadros administrativos de los municipios, pero también como hacer
para implementar esa medida, pues, no basta con enunciar un objetivo muy loable en la Ley
Orgénica Municipal, sino que también seflalar las medidas que se deben emprender para mejorar
¢sa situacion,

La anterior afirmacidn se entendera con claridad si analizamos con cuidado los resultados de
la encuesta, pues en términos generales en el estado de Guanajuato solamente el 38.51 de los
funcionarios municipales tienen experiencia en algun puesto de la gestion municipal, dato que
debe mover a la reflexion e incluso a la accion de las instancias competentes de la administracion

estatal.
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Aunque en promedio los funcionarios municipales del estado de Guanajuato aseveran que
unicamente el 38.5] tiene experiencia en algin cargo, esos datos deben ser analizados en el
interior de cada estrato pues las respuestas son muy contrastantes entre los municipios del primer
estrato y los del cuarto.

Si vamos al analisis del primer estrato nos daremos cuenta que en promedio en este grupo de
municipios el 53.22% de los funcionarios entrevistados tienen experiencia en algin puesto de la
gestion municipal, en términos generales tomando como referencia estos datos nos percatamos de
gue a mayor experiencia se corresponde un mayor puntaje de la gestién municipal aunque
debemos reconocer que se tiene que matizar la afirmacion pues existen dos caso "atipicos” que
son Salamanca y Santiago Maravatio, en estos municiptos encontramos que unicamente el 35.29
y el 23.08% respectivamente de los entrevistados tienen experiencia en algun puesto de la gestion
municipal, estos dos municipios tienen caracteristicas especiales, en los cuales el nivel alcanzado
o puntaje de la gestidn municipal esta determinado no a la experiencia de sus recursos humanos,
stno por la formacidn académica como ya lo habiamos apuntado anteriormente.

Estrato I

Es importante retomar los dos casos de municipios que habfamos mencionado en el apartado
donde analizamos el nivel de escolaridad, en esos dos casos el nivel de escolaridad de los
entrevistados no era una variable que explicara a cabalidad la razén de por qué habian obtenido
un puntaje “alto” en la gestiéon municipal, nos referimos a los casos de Ciudad Manuel Doblado y
Acambaro en los cuales el 61.54% v el 53.85% de los entrevistados tiene experiencia en algiun
puesto de la gestién municipal, por tanto es muy probable que en ambos casos, como ya lo
habiamos mencionado, se ha suplido la formacidon académica de los funcionarios municipales,

con la experiencia de los mismos.

;Ha desempeiiado anteriormente algon puesto en la administracién municipal?

Cuadro 24
Municipios 2% 51 TIENE EXPERIENCIA % NO TIENE EXPERIENCIA
Ledn 64,71 1529
Ciudad Manuel Doblado &61.54 1846
San Luis de Ja Paz 69 23 30.77
Acambarg 53 85 46.15
Salamanca 3529 64 71
Celaya 64 71 35.29
| Guanajuato 53.33 46.67
| Sanuago Maravatio 23.08 | 76.92
Promedio estrato | 5322 j 46.78
Promedio estatal 38.51 J 61.49

Fuente: Diagndstice de la gesudn mumicipal 1999, UAM-X CODEREG
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En resumen, 6 municipios, se encuentran por encima del promedio estatal de 38.51% e inctuso
se encuentran muy por encima del promedio del estrato, ya que el 53.22% de los entrevistados
tienen experiencia en algun puesto de la gestion municipal, solamente dos municipios que ya

hemos mencionado se encuentran por debajo de estos dos promedios.

Experiencia de los funcionarios municipales Estrato I1

A través de la observacion de las graficas nimero 6 del anexo, el lector se podra percatar de
que el estrato I es el mds homogéneo pues practicamente todos los municipios se encuentran
muy cerca del promedio del estrato, ya que el 38.3% de los funcionarios municipales tiene
experiencia en algun cargo en la gestion municipal, si acaso €l Unico de los municipios que
podriamos denominar como atipico es el caso de Silao pues solamente el 13.3% de los
funcionarios entrevistados tienen experiencia en algin cargo de la gestion municipal, el 86.7%
son nuevos de ahi la urgente necesidad de reglamentar el servicio civil de carrera, pues si a cada
administracién municipal le corresponde una renovacion completa de la estructura adminisirativa
del ayuntamiento, entonces los municipios en cada cambio de gobiemo tienen que empezar desde
cero.

Por otro lado es conveniente sefialar a los municipios en donde el 40 % de los funcionarios
municipales tienen alguna experiencia en algin puesto de la gestion municipal estos municipios
son: San José Iturbide, Cortazar, Salvatierra, Dolores Hidalgo y San Francisco del Rincédn. Un
poco mas abajo se encuentran los municipios de Ocampo y Cuerdmaro con el 38.5 % de los
funcionarios con experiencia previa. Muy por encima de ellos se encuentran los municipios de
Irapuato con 47.1% y Santa Cruz de Juventino Rosas con el 46.2% de los funcionarios

municipales que dicen tener experiencia en la gestion municipal.
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<Ha desempeiiado anteriormente algin puesto en la administracién municipal?

Cuadro 25
Municipios % §1 TIENE % NO TIENE
EXPERIENCIA EXPERIENCIA
San José llurbide 40.0 60.0
Cortazar 40.0 60.0
Salvatierra M) .0 60.0
Silao 13.3 867
Dolores Hidalgo 40.0 60.0
Irapuato 471 529
Ocampo 38.5 G1.5
Cuerimaro 38.5 6l.5
Snta Cruz de Juventino Rosas 46.2 53.8
San Francisco de! Rincdn 4G.0 60.0
PROMEDIQ ESTRATO 11 8.3 61.7
PROMEDIOQ ESTATAL 38.5 61.5

Fuente: Diagndstice de fa gestién municipal {999, UAM-X CODEREG

A manera de conclusion diremos que nuestra apreciacion se refuerza pues en el andlisis del
estrato I, nos podemos percatar que en promedio en este grupo de municipios los funcionarios
municipales tienen menos experiencia que los municipios del estrato [, excepcidn hecha de
aquellos municipios que ya hemos mencionado, pero en los cuales la carencia de experiencia es

sustituida con un mayor nivel de escolaridad de los funcionarios municipales.

Experiencia de los funcionarios municipales Estrato [11

En primer lugar es importante decir que el estrato 1II es de Jos mas heterogéneos, a pesar de
que en promedio el 33.5% de los funcionarios tienen experiencia en algin puesto de la gestion
municipal, existen municipios que se encuentran muy por encima del promedio del estrato, es
decir, existen casos como el de Moroledn en donde el 60 % de los funcionarios municipales
tienen experiencia en algun puesto de la gestion municipal, a continuacion se encuentran los
municipios de Atarjea con el 53.8%, seguido del municipio de Allende con el 53.3%, en Santa
Catarina el 46.4%, finalmente también por encima de la media del estrato se encuentran los
municipios de Apaseo el Alto con ¢l 40% y Romita en donde el 38.5% de los funcionarios
municipales tienen experiencia en algin puesto de la gestion municipal

Ahora bien por debajo de la media del estrato se encuentran 3 Municipios que podriamos
definirlos como los mas representativos del estrato Ill, esos municipios son los siguientes:

Abasolo 33.3%, Valle de Santiago 30.8% y Uriangato donde el 30.8% de los entrevistados tienen
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experiencia en la gestion municipal, estos tres municipios de alguna manera son los que se
acercan mas al promedio del estado, son los que representan a cabalidad este estrato.

+Ha desempeiiado anteriormente algin puesto en la administracién municipal?

Cuadro 26
% SI TIENE % NO TIENE

Municipios EXPERIENCIA EXPERIENCIA
Apaseo ¢l Alto 40.0 60.0
Purisima del Rincdn 13.3 867
Comonfort 23.1 76.9
Abasolo 33.3 66.7
Atarjea 518 46.2
Pénjamo 20.0 80.0
Valle de Santiago 30.8 £9.2
Allende 533 44.7
‘Apaseo ¢l Grande 13.3 86.7
San Felipe 231 76.9

| Uriangato 30.8 65.2
Moroledn 60.0 40.0
Dr. Mora 23.1 769
Santa Calarina 46.2 53.8 ]
Romita 385 61.5
Promedio estrato 111 335 66.5
Promedio estatal 38.5 61.5

Fuente: Diagndstico de la gestion mumcipal 1999, UAM-X CODEREG

Finalmente, muy por debajo del promedio del estrato se encuentran 6 municipios que hacen
que el promedio del estrato sea muy bajo, esos municipios son: Comonfort, San Felipe y Doctor
Mora en donde el 23.2% de los funcionarios municipales tienen experiencia en la gestién
municipal, todavia mas por debajo de estos tres municipios se encuentran Pénjamo con el 20%, y
Purisima del Rincén y Apaseo el Grande donde el 13.3% de los funcionarios han tenido
experiencia en algin puesto de la gestién municipal.

En sintesis segln los datos presentados en este estrato nos percatamos que en el grueso de los
municipios podemos decir que a mayor experiencia de los funcionarios, mejor posicionados
estarfan en la clasificacion general que hemos establecido, sin embargo, existen por lo menos tres
casos que merecen un analisis mas detallado, nos referimos al municipio de Moroleén, al de
Allende y al de Atarjea, por ejemplo en Moroledn el 60% de los funcionarios municipales dicen
haber tenido experiencia en algun puesto de la gestion municipal, ademas s1 este dato lo
cruzamos con el nivel de escolaridad nos daremos cuenta de que el 73.3% de los funcionarios
municipales tienen un nivel de escolaridad alto, es decir, tienen estudios de licenciatura o

postgrado, a pesar de que por lo menos tedricamente este municipio esta facultado para ocupar
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una posicidén mejor en nuestra clasificacion, pues en €l se presenta una combinacién de
experiencta, con un nivel académico de sus funcionarios aceptable, lo que deberia redundar en un
funcionamiento mds eficiente y eficaz de la gestion municipal, no obstante este municipio se
encuentra en la posicién nimero 30 de nuestra clasificacion, la pregunta obligada que se presenta
automaticamente es ;por qué?. Un municipio con recursos humanos académicamente calificados
y con la experiencia necesaria para desarrollar sus actividades con eficiencia deberia ocupar un
lugar mejor en la clasificacion.

Una posible respuesta -que aunque hipotética, puede ser util- es que existen problemas de
organizacién administrativa, de fijacién de objetivos claros, de carencia de mecanismos de
controt y evaluacién de los programas o proyectos que estan siendo implementados, inexistencia
de mecanismos de participacién ciudadana, inexistencia de instrumentos de contraloria social, e
incluso de inexistencia de mecanismos de comunicacion entre los diferentes actores involucrados
en Ja gestidn: Presidente, Secretario, Directores, Mandos Medios y Regidores.

El municipio de San Miguel de Allende se encuentra en una situacién similar, pues el 53.3%
de sus funcionarios municipales tienen experiencia en algun puesto de la gestion municipal, el
66.7% de los entrevistados tienen un grado alto de escolaridad y sin embargo ocupa el lugar
numero 26 de la clasificacion, la explicacion que podemos dar es [a misma por lo que debemos
estudiar a detalle Jas diferentes categorias que uttlizamos para realizar ¢l diagnostico.

El tercer municipio que sefialamos como un caso que debe analizarse mas minuciosamente es
el de Atarjea, en dicho municipio el 53.8% de los funcionarios municipales tiene experiencia en
algun puesto de la gestion municipal, sin embargo, unicamente el 15.4% de los funcionarios
municipales tiene un nivel de escolaridad alto {licenciatura o postgrado) y ocupa el lugar 23 de la
clasificacién general, esto indica que no basta con tener la experiencia en un puesto para que la
gestion munictpal sea eficiente.

Experiencia de los funcionarios municipales Estrato I'V

En términos generales en el estrato [V el promedio de los funcionarios municipales que tienen
experiencia es del 34.5%, es decir, es el porcentaje mas bajo de los cuatro cstratos, por lo que es
muy probable que exista una relacién entre la experiencia en algin puesto de la gestion municipal
y el puntaje alcanzado por la gestion municipal, cs decir, a mayor experiencia de los funcionarios
municipales mayor seria el nivel de la gestidbn municipal, sin embargo. como lo hemos venido

haciendo hasta ¢l momento, es importante hacer un analisis mas detallado al interior del estrato,
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con lo cual observamos que existen tres casos que se encuentran por encima de la media del
estrato, incluso de la media estatal, dichos municipios son, Xichu con el 76.9%, Pueblo Nuevo
53.8%, Tartmoro 53.8%.

+Ha desempeiiado anteriormente aigin puesto en la administracién municipal?

Cuadro 27
% 0o tiene
Municipios %o sl tiene experiencia experiencia
Jerécuare 38.5 61.5
Villagran 333 66.7
Pueblo Nucve 53.9 46.2
Yuriria 385 51.5
San Diego de 1a Unidn 231 76.9
Tarimoro 539 46.2
Tierra Blanca 15.4 84.6
Xichi 76.9 23.1
Trandacuao 0 100
laral del Progreso 385 6l.5
Caroneo 15.4 #4.6
Huanimaro 15.4 846
Yictoria 46.2 53.9
Promedio estratg 1V 3.5 63.5
Promedio cstatal 38.5 61.5

Fucnle: Dragndstico de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

Sin embargo, en los dos primeros municipios no existe esa “mezcla virtuosa” de experiencia y
formacién académica, pues unicamente el 38.5% de los funcionarios municipales tienen
escolaridad alta, lo cual nos indica que la experiencia de los funcionarios por si misma no
garantiza una gestién eficaz y eficiente. En el caso del municipio de Tarimoro a pesar de que si se
presenta eso que llamamos “mezcla virtuosa”, los funcionarios municipales tienen experiencia asi
como un buen porcentaje, el 76.9% para ser exactos, tienen un grado de escolaridad alto
(Licenciatura o postgrado), en este caso podemos aventurar que existen problemas
administrativos muy fuertes, de fijacion de objetivos, de inexistencia de mecanismos de
contraloria y participacion social, etc.

A continuacién se encuentra un grupo de municipios que estdn muy cerca del promedio estatal
(38.5%) y del promedio del estrato (34.5%), en este grupo se encuentran Victoria 46.2%,
Jerécuero, Yuriria, y Jaral del Progreso con un 38.5%, y Villagrdn con ¢l 33.3% de los
funcionarios municipales que han tenido experiencia en algin puesto de la gestién municipal.

Finalmente también muy por debajo del promedio del estrato estan los municipios de San

Diego de la Unién 23.1%, Tierra Blanca, Coroneo, v Huanimaro con el 15.4% de los
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entrevistados que tienen experiencia en la gestion municipal, un caso aparte es el municipio de
Tarandacuao en donde ninguno de los funcionarios municipales han tenido experiencia en algan
puesto de la gestion municipal,

En conclusion podriamos asegurar que en las dos variables que analizamos se observa que a
mayor escolaridad y experiencia, los municipios se encontraran mejor posicionados en la
clasificacién que establecimos, aunque también es justo reconocer que nos encontramos con tres
casos que contradicen nuestro argumento, sin embargo, esos tres casos deben ser estudiados con
detenimiento, pues son municipios que cuentan con la experiencia y los recursos humanos
necesarios para eficientizar la gestidn municipal, el hecho que no se encuentren posicionados en
un lugar alto de la clasificacién es motivo suficiente para que esos tres municipios muevan a la
reflexién y a la accion de los funcionarios del gobierno estatal, es decir, demandan una accion

rapida y expedita de las autoridades estatales.

FORTALEZAS Y DEBILIDADES DE LA GESTION MUNICIPAL EN EL ESTADO
DE GUANAJUATO.

En el presente apartado analizamos detalladamente los resultados del diagnéstico, con ello
podemos identificar las zonas en las que las autoridades municipales deben poner especial
atencién, pues indican que existen problemas para afrontar de manera eficaz y eficiente una
posible transferencia de servicios, sin embargo, también existen municipios en los que
alcanzamos a detectar fortalezas, en las cuales se podria sustentar una transmision de facultades
hacia Jos gobiernos municipales.

Los diferentes aspectos que analizamos estdn agrupados en las categorfas que ya hemos
mencionado con anterioridad, ademas, dichas categorias estan desglosadas en indicadores, son

justamente los indicadores lo que retomamos en ¢l presente apartado para su analisis.

PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION DE LOS MUNICIPIOS DE
GUANAJUATO.

Relaciones de la gestién municipal con grupos sociales organizados.

En este indicador hemos elegido las preguntas con la intencionalidad de analizar ¢ incluso de
ofrecer algunos datos relevantes para que los encargados del proceso de descentralizacién puedan

tomar decisiones y elegir cursos de accion, sustentados con informacioén oportuna.
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Actividades de las direcciones que promueven la participacién ciudadana

Anilisis por estrato

En el estrato I podemos identificar que solamente en el municipio de Santiago Maravatio el
53.85% de los entrevistados dijeron que existen actividades propias de su direccion que
promueven la participacion ciudadana, en este estrato como se puede apreciar la situacién no es
muy critica pues Unicamente es un municipio en el que dentro de las acciones que los

funcionarios realizan no se promueve la participacion ciudadana.

¢Existen actividades propias de su Direccién que promuevan la participacién de
grupos sociales organizados?
Cuadro 28
MUNICIFIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Ledn 70,59 26.41
Ciugad Manuel Doblado 69.23 30.77
San Luis de la Paz 84.62 15.38
Acambaro 7692 23.08
Salamanca 82.35 17.65
Celaya 82.35 17.65
Guanajuato 66.67 33.33
Santiago Maravatio 53.85 46.15
ESTRATO ! 73.32 26.68
TOTALES 63,98 36.02

Fuenle. Diagndstico de la geshin municipal 1299, UAM-X CODEREG
En el estrato [I en primer lugar se encuentran dos municipios en el que el 60% de los

entrevistados dicen que si existen actividades propias de su direccién que promueven la
participacién de grupos sociales organizados, diches municipios son: Cortazar y Silao, el dato del
60% en estos municipios nos indica que estos dos casos no seria necesaria la intervencion de las
autoridades estatales, sin embargo, en este mismo estrato enconiramos a los municipios de San
José Iturbide y Ocampo en donde el 53.33% y el 53.85% respectivamente de los entrevistados
dicen que existen actividades propias de su dircccion que promueven la participacion de grupos
sociales organizados, en estos dos municipios deberia de emprenderse algin programa para que

todas las dependencias de los gobiemos municipales propiciaran Ja participacion ciudadana.
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:Existen actividades propias de su Direccién que promuevan la participacién
de grupos sociales organizados?
Cuadro 29
| MUNICIP10S % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
| San Jos¢ lurbide 53.33 46.67
Cortazar 60.00 40.00
Saivatierra 66.67 33.33
Silao 60.00 40.00
Dolores Hidalgo 73.33 26.67
Itapuato 64.7| 35.29
Ocampo 53.85 46.15
Cuermaro 92.31 7.69
hi Snta Cruz de Juventing
0345 76.92 23.08
San Francisco del Rincén 66.67 3333
ESTRATO I 66.78 33.22
TOTALES 63.98 36.02

Fueme: Dagndstice de {a gestion mumceipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato III podemos identificar por lo menos tres situaciones: por un lado un grupo de
municipios en donde el 61.54% de los entrevistados dicen que existen actividades en su direccién
que promueven la participacion de grupos sociales organizados, dichos municipios son:
Comonfort, San Felipe, Uriangato y Romita, en este grupo de municipios como ya lo hemos
mencionado no es muy urgente la actuacion de las instancias estatales de] fortalecimiento
municipal. En segundo lugar se encuentra el municipio de Santa Catarina en donde el 50 % de los
entrevistados dijeron que existian actividades en su direccién que promueven la participacion de
grupos sociales organizados, es obvio, este municipio necesita para promover eatre los
funcionarios municipales la importancia de incluir la participacidn de grupos sociales y en
general la participacion ciudadana en la definicién de las politicas o programas.

Finalmente encontramos a los municipios de Purisima del Rincon, Atarjea y Doctor Mora en
donde ¢l 46.67%, el 38.46% y el 38.46% respectivamente de los entrevistados dijeron que existen
actividades en su direccién que promuevan la participacion de grupos sociales organizados, si la
accion de las instancias estatales competentes se justifica en el municipio de Santa Catarina, con
mayor razon en estos ultimos tres casos que mencionamos y en donde el porcentaje de los que

dijeron que no existian dichas actividades es mds alto.
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(Existen actividades propias de su Direccion que promuevan la participacion

de grupos sociales organizados?
L Cuadro 30
MUNICIFIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP, NEGATIVAS

_Apaseo ¢l Alto 7333 26.67
Purisima del Rincoén 46,67 53.33
Comonfort 6].54 38.46
Abasolo 66.67 33.33
Atasjea 38.96 6154
Pénjamo 60.00 40.00

| Valle de Santiago 7692 23.08
Allende 73.33 26.67
_Apaseo ¢l Grande 73.33 2667
San Felipe 61.54 38.46
Uriangato 61.54 38.46
Maoroledn 73.33 26.67

Dr. Mora 38.46 61.54
Sama Catarina 46.135 $3.85
Romita 61,54 38 46
ESTRATO NI 60).85 J9.15
TOTALES 63.98 36.02

Fuente. Dragndstico de {a gestidn mumcipat 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato IV también al igual que en el estrato III tenemos tres situaciones, en el primer

grupo de municipios se encuentran Tarimoro, Xichit y Coroneo, en donde el 61.54% de los
entrevistados dijeron que si existen actividades en su direccién que promueven la participacion de
grupos sociales organizados. En segundo lugar se encuentra otro grupo de municipios en los que
el 53.85% de los entrevistados dijeron que si existian actividades en su direccidon que promueven
la participacién de grupos sociales organizados, dichos municipios son: Jerécuaro, Villagran,

Pueblo Nuevo, Yuriria y Jaral del Progreso. Finalmente se encuentra el municipio de

Tarandacuao, en donde el 38.46% de los entrevistados dicen que si existen actividades en su

direccién que promueven la participacion de grupos sociales organizados. La reflexion que se
presenté para el estrato III aplica perfectamente en el estrato IV; a partir de la observacién de los

datos anteriores estaremos en condiciones de aplicar una estrategia diferenciada para la atencion

de los problemas de gestion de los municipios.
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iExisten actividades propias de su Direccién que promuevan fa participacion de grupﬂ
sociales organizados?
Cuadro 31

MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Jerécuaro 53.85 46.15
Villagran 53.33 16,67
Pueblo Nueve 5385 46.15
Yuriria 53.85 46 15
San Diego de la Union 53.85 46.15
Tanmoro 61.54 38.46
Tierra Blanca 69 23 30.77
Xicha 61.54 38.46
Trandacuao 38.46 61.54
Jaral del Progreso 53.85 46 15
Coroneo 61.54 I8 46
Huanimaro 7692 2308
Vicioria 69.23 30.77
ESTRATO IV 58,54 41.46
TOTALES 63.98 36.02

Fuente: Diagndstico de la gesiion municipal {999, UAM-X CODEREG

ACCIONES DE LAS DIRECCIONES QUE SE HAYAN CONVERTIDO EN
PROGRAMAS DE TRABAJO

Analisis por estrato

Posteriormente se les planteé una pregunta con la cual pretendiamos identificar st las acciones
que realizan los funcionarios municipales para fomentar la participacién ciudadana, se habian
convertido en programas de trabajo, el trasfondo de dicha pregunta era saber si a partir del
contacto directo de los funcionarios municipales con los ciudadanos se han generado lineas
concretas de accién materializadas en programas de trabajo, el dato mas agregado es decir el
promedio estatal nos indica que la situacién no es muy alentadora, pues solamente el 52.23% de
los entrevistados dijeron que dentro de las direcciones administrativas existen actividades que
promueven la participacién de grupos sociales y ademds se han convertido en programas de
trabajo.

En el estrato [ se observa que todos se encuentran arriba del promedio solamente en el
municipio de Santiago Maravatio e] 38.46% de los entrevistados dijeron que de las actividades
que se desarrollan en la direccion en la que estan adscritos, hay algunas actividades que se han

convertido en programas de trabajo, realizados en coordinacion con grupos sociales organizados,
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es importante mencionar que todos [os demas municipios se encuentran por encima del promedio

estatal.
+Cudles de esas actividades se han convertido en programas realizados en
coordinacién con esos grupos?
Cuadro 32
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Leon 76.47 23.53
Cd. Manue! Doblado 61.54 38.46
San Lus de la Paz 76,92 23.08
| Acambaro 76.92 2308
Salamanca 88 24 Pl 76
Celaya 82.35 17.63
Guanajuato 66.67 33.33 ]
Santiago Maravatio 38.46 61.54
| ESTRATO | 70.95 29.05
TOTALES 52.33 47.67 ]

Fuente: Dwagndstico de la gesiion murnicipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato [I en primer lugar se encuentran un grupe de muntcipios en los que el 53.85% de
los entrevistados dijeron que algunas de las actividades propias de su direccion se han convertido
en programas realizados en coordinacidn con grupos sociales dichos municipios son: Santa Cruz
de Juventino Rosas, San Francisco del Rincdn e Irapuato. En segundo lugar encontramos a los
municipios de San José Iturbide, Salvatierra, donde el 40% de los entrevistados reconocieron que
existen algunas actividades en su direccidn que se convirtieron en programas de trabajo

realizados en coordinacion con grupos sociales, en Silao el 46.67% y en Ocampo el 46.15%.

;Cudles de esas actividades se han convertido en programas realizados en
coordinacién con esos grupos?

Cuadro 33
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
San José Nurbide 4(.60 60.00
Cortazar 60,00 40.00
Salvaticrra 40 G0 60.00
Silao 46.67 53.13
Dolores Hidalgo 60.00 40.00 ]
Irapuato 52,94 47.06
Qcampo 46,15 53.85
Cueramarg 84.62 1538
Sta Cruz de Juv, Rosas 53.85 46.15
5n Fea. del Rincdn 5333 46 67
ESTRATO I 53.7% 46.24
TOTALES 52.33 47.67

Fuente: Dwgnostico de fa gestidn municipal {999, UAM-X CODEREG
En el estrato III vemos que la posibilidad de que a partir de las actividades diarias de los

funcionarios municipales se desprendan programas o politicas realizados en coordinacion con

algunos grupos sociales es muy dificil, los datos son elocuentes en ese sentido, pues aparecen
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municipios como Purisima del Rincén, Pénjamo, San Felipe y Santa Catarina, donde el 46.67%
de los entrevistados reconocieron que a partir de algunas actividades que ellos realizan, se han
desprendido proyectos o programas implementados en coordinacién con grupos sociales.
Después ubicamos un grupo de municipios en los que dicha posibilidad es nula practicamente,
municipios como Atarjea 15.38%, Doctor Mora y Romita en donde el 23.08% de los
entrevistados dicen que de algunas actividades propias de su direccion, se han desprendido

programas o proyectos de trabajo realizados en coordinacién con grupos sociales organizados.

{Cudles de esas actividades se han convertido en programas realizados en
coordinacién con esos grupos?

Cuadro 34

MUNICIPIOS % DF, RESP, AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Apasco el Allo 66 67 3333
Purisima dg) Rincon 46.67 53,33
Comonfor 61.54 38.46
Abasolo 60.00 40.00 J
Alaneca 15.38 84.62
Pénjamo 46.67 5333
Valle de Santiago 69.23 30.77
Allende 60.00 40.00
Apaseo ¢l Grande 66.67 33.33
San Felipe 46.15 5385
Uriangato 61.54 3846
Moroleén 73.33 26.67
D, Mora 23.08 76.92
Santa Catarina 46.15 53.85
Romila 23.08 76 92
ESTRATO 11 51.08 48.92
TOTALES 52.33 47.67

Fuente: Diagnésuico de la gesndn municipal 1999, JAM-X CODEREG
En el estrato 1V la situacion que describimos anteriormente es todavia mds clara, pues en 11

de 13 municipios las respuestas afirmativas fueron menores a las respuestas negativas, s decir,
en municipios como Victoria, Tarimoro y Tierra Blanca 46.15% de los entrevistados dijeron que
algunas actividades propias de su direccién se han convertido en programas o proyectos
implementados en coordinacion con grupos sociales. En segundo lugar encontramos a municipios
como Yuriria, San Diego de la Unidn, Tarandacuao y Jaral del Progreso en donde el 38.46% de
tos entrevistados dijeron que de las actividades propias de su direcciéon se han convertido en
programas o proyectos implementados en coordinacion con grupos sociales organizados. En
tercer lugar encontramos a un grupo de municipios en los cuales es baja la probabilidad que de

las actividades cotidianas de los funcionarios municipales se desprendan proyectos
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implementados en coordinacion con grupos sociales organizados, dichos municipios son

Jerécuare 30.77%, Villagran 20%, Pueblo Nuevo 30.77% y Xichu 23.08%.

:Cudies de esas actividades se han convertido en programas o
realizados en coordinacidn con esos grupos?
Cuadro 35
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Jerécuaro 30.77 69 23
Villagran 20,00 8G.00
Pueblo Nuevo 3077 69 2}
Yuriria 38.46 61.54
San Dicgo de la Umién 38.46 61.54
Tarimoro 46.15 53.85
Ticrra Blanca 46.15 53.8%
Xichu 23.08 76.92
Trandacuao 18.46 6l.54
Jaral del Progteso 38.46 61.54
Coroneo 53.85 4615
Huanimaro 53.85 46.15
Yictona 46.15 53.85
ESTRATO IV J38.82 61.18
TOTALES 5233 47.67

Fuente: {Magndstico de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

Después del analisis de los resultados, nos parece que se esta desperdiciando una oportunidad
muy valiosa para elevar el nivel de eficacia de la administracion municipal, pues a partir del
contacto de las instancias de gobierno con los diferentes actores sociales, se esta en una situacion
privilegiada para pulsar cuéles son las demandas ciudadanas més sentidas y entonces se podrian
disefiar algunos programas, politicas o proyectos, con la intencionalidad de satisfacer esas

demandas.

FUNCIONAMIENTO DEL CONSEJO DE PLANEACION PARA EL DESARROLLO
MUNICIPAL.

En este indicador se les planted una pregunta a los funcionarios municipales en el sentido de
si existia el Consejo de Planeacion Municipal, de alguna manera las respuestas a este
cuestionamiento fueron alentadoras pues en promedio a nivel estatal el 94.41% de los
entrevisiados dijeron que en sus municipios si existia el Consejo de Planeacion Municipal,
incluso si observamos los datos por estrato nos percataremos que practicamente todos los estratos

los municipios estdn por encima del 80%, a excepcion del estrato [V en donde solamente el
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76.92% de los encuestados dijeron que si existia el COPLADEM. nos referimos a los municipios
de Xichi, y Coroneo.

Analisis por estrato

Es cierto que los datos revelan una situacién positiva, sin embargo, el simple hecho de que
exista el COPLADEM, no necesariamente implica que su funcionamiento sea eficaz, de ahi que
recurramos a plantear una “pregunta de control”, con la cual pretendiamos conocer si existe un
conjunto de ordenamientos o reglas que norman la actuacion del COPLADEM. Los datos
arrojados son muy esclarecedores pues el promedio estatal es de apenas 66.61% de los
funcionarios municipales encuestados que dijeron que si existia un reglamento, de por si el dato
es contundente, pero si bajamos el andlisis a nivel de los estratos, vamos a encontrar cosas muy
interesantes y que llaman al gobierno o a las instancias ¢statales competentes a una actuacion de
manera inmediata para subsanar este hecho.

En el estrato [ hay dos municipios en donde la informacién es poco alentadora, en el
Municipio de Guanajuato el 53.33% de los entrevistados dijeron que si existe un reglamento para
el COPLADEM vy en Celaya el 46.06% dijeron que si existe.

30.- Existe un reglamento que norme el funcionamiento de} COPLADEM
Cuadro 36

MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Ledn 100.00 0.00
Ciudad Manuel Doblado 69.23 30.77
San Luis de la Pax 76.92 23.08
Acambaro 69.23 30.77
Salamanca 64 71 35.29
Celaya 47.06 52.94
(iuanajuzato 53.33 46.67
Santiago Maravatio 61 54 IR 46
ESTRATO1 67,78 32.25

Fuente: Diagndstico de la gesiidn municipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato 1l aparecen otros dos municipios, en los cuales las respuestas nos indican un
posible problema pues en San José iturbide el 53.33% de los encuestados dicen que si existe un
reglamento que norme el funcionamiento del COPLADEM. El otro municipio en donde la
informacidn proporcionada denota que existe un problema es Dolores Hidalgo, pues el 40% de
los encuestados dicen que en el municipio si existe un reglamento que norme el funcionamiento

del COPLADEM.
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30.- Existe un reglamento que norme el funcionamiento del COPLADEM

Cuadro 37
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAQ
San José lturbide 53.33 46.67 |
Corazar 86.67 13.33
Salvatierra 66.67 3333
Silag 93.33 6.67
Dolores Hidalgo 40.00 60.00
Irapuato 100.00 0.00
Ocampo 84.62 15.38
Cuerdmaro 61.54 38.46
Snta Cruz de Juventino Rosas 69.23 30.77
San Francisco del Ringon 80.00 20.00
ESTRATO II 73.54 26.46

Fuene: Diagndstice de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato Il encontramos a Moroleén donde el 53.33% de [os entrevistados dicen que si

existe un reglamento que norme el funcionamiento del COPLADEM, en Pénjamo y cn

Comonfort los datos son mds drasticos pues unicamente el 40% de los encuestados dicen que si

hay un reglamento que norme el funcionamiento del COPLADEM.

30.- Existe un reglamento que norme ¢l funcionamiento del COPLADEM
Cuadro 38

MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIYVAS
Apaseo el Alto 93.33 6.67
Purisima de! Rincdn 73.33 26.67
Comonfort 69.23 30.77
| Abaselo 40.00 60.00
Alarjea 61.54 3846
Pénjamo 40.00 60.00
Valle de Santiago 6Y.23 30,77
Allende 7333 26.67
Apaseo ¢l Grande 7333 26.67
San Felipe 84.62 15.38
Uriangato 84.62 1538
Moroledn 5333 46.67
Dr. Mora 76.92 2308
Santa Catarina 84 62 15.38
Romia 84.62 1538
ESTRATQ 111 70.80 29.20
TOTALES 66.61 3339

Fugnte: Diugnostico de la gestion mumcipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato IV es en el que se agudizan todos los problemas, pues los datos nos indican que

lag deficiencias de la gestién municipal son mas profundas, por ejemplo, hay un grupo de
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municipios en los que ¢l 53.85% de los entrevistados dicen gue si cuentan con un reglamento que
norme el funcionamiento del COPLADEM, estos municipios son: Tierra Blanca y Victoria.
Existe también otro grupo de municipios en donde los datos son todavia mas desalentadores:
Coroneo 46.15%, Tarandacuao 38.46%, Huanimaro 30.77%, Yuriria 23.08%, de los

entrevistados dijeron que si existe un reglamento que norma el funcionamiento del COPLADEM.

30.- Existe un reglamento que norme el funcionamiento del COPLADEM
Cuadro 39
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Jerécuaro 61.54 38.46
Villagran 8(.00 2000
Puebio Nuevo 69.23 30.97
Yurina 23.08 76.92
San Diego de la Union 61.54 18.46
Tarimoro 69.23 30.77
Tigrra Blanca 53.85 46.15
Xichd 61.54 3846
Trandacuao 38.46 61.54
Jaral del Progreso 61.54 38.46
Coroneo 46.15 53.85
Huanimarg 3077 69.23
Victoria $3.85 46.15
ESTRATO IV 54.67 4533
TOTALES 66.61 33.39

Fuente. Diagndstico de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG
Dentro de este indicador (Funcionamiento del Consejo de Planeaciéon para ¢l Desarrollo

Municipal} no solamente era importante saber si existen instancias que sirvan como espacio de
interaceion y retroalimentacion de los funcionarios municipales con la sociedad civil (nos
referimos a instancias como el COPLADEM), sino gue también queriamos saber ¢l grado de
formalizacién de dicho espacio, es decir, si hay un reglamento que norme su actuacion y defina
funciones claras, ademds nos interesaba conocer la percepcion que fos funcionarios municipales
tienen con relacion a la importancia que las decisiones, propuestas o politicas elaboradas y
promovidas por el COPLADEM tienen en la gestiéon municipal.

En e] estrato [ {ver cuadro nimero 8 del anexo), de inmediato salta a [a vista el municipio de
Leén pues solamente el 47.06% de los entrevistados consideraron que si habia decisiones,

propuestas o politicas de importancia elaboradas y promovidas por ¢l COPLADEM.
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37a.- ;Qué decisiones, propuestas o politicas de impartancia han sido elaboradas y
promovidas por el COPLADEM?

Cuadro 40
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP, NEGATIVAS
Lebn 47.06 52.94
Ciudad Manucl Doblado 69.23 30.77
San Luis de ta Paz 84.62 15.38
Acambaro 69.23 30.77
Salamanca 70.59 29.4]
Celaya 64.71 35.29
Guanajuato 60.00 40.00
Santiapo Maravatio 52.31 7.6%
ESTRATO I 69.72 30.28
TOTAL 65.22 34.78

Fuente: Diagndsiico de la gestion mumcipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato Il se aprecian dos municipios en los que el 53.33% de los entrevistados dicen
que si hay decisiones, propuestas o politicas de importancia elaboradas y promovidas por el

COPLADEM, dichos municipios son: San José Iturbide y San Francisco del Rineén.

37a.- ;Qué decisiones, propuestas o politicas de importancia han sido elaboradas
y promovidas por el COPLADEM?
Cuadro 41
: } . ]
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP, NEGATIVAS

San José lturbrde r 33.33 46.67
Cortazar 60.67 33.33
Salvatierra 73.33 26.67
Silao 86.67 13.33
Dolores Hidalgo 73.33 26.67
lrapuatg .59 9.4}
Ocampo 92.31 7.69

Cueramaro 69.23 30.77 —:
k Snia Cruz de Juventing Rosas 92.31 7.69
San Francisco del Rincon 53.33 46.67
ESTRATO T 73.11 26.89
TOTAL 65.22 34.78

Fuente. Diagnéstico de lu gestidn municipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato Ifl aparecen municipios como Atarjea donde el 53.85% de los entrevistados
mencionaron que si hay decisiones, propuestas o politicas de importancia promovidas por el
COPLADEM. Posteriormente encontramos a los municipios de San Felipe y Santa Catarina con

el 46.15% y mas abajo el municipio de Pénjamo donde el 40% de los encuestados dijeron que si
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habia decisiones, propuestas o politicas de importancia elaboradas y promovidas por el
COPLADEM.

< Qué decisiones, propuestas o politicas de importancia han sido
elaboradas y promovidas por el COPLADEM?
Cuadro 42
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP, NEGATIVAS
Apaseo ¢l Altg 80.00 20,00
Purisima del Rincon 9333 667
Comonfort 61.54 38.46
| Abasolo 60.00 490.00
Atarjes 5385 46,15
Pénjamo 40.60 60.00
Valle de Santiago 76.92 23.08
| Allende 66.67 33.33
Apaseo ¢l Grande 60.00 40,00
San Felipe 46.15 53.85 B
Uriangato 69 23 3077
Maoroledn 73.33 26.67
| Dr.Mora 76.92 2308
Santa Cataring 46.15 5385
Romita 61.54 38.46
ESTRATO Il 64.38 35.62
TOTAL 65.22 34.78

Fuente: Diagndstica de la gestidn municipal 1999, UAM-X CODEREG
En el estrato IV como ya habiamos sefialado los datos arrojados muestran que los problemas

de la gestiéon municipal se agravan pues encontramos a municipios como: Villagran, Tarimoro
Jaral del Progreso en donde el 46.67% de los entrevistados dicen que si existen decisiones,
propuestas o politicas de importancia elaboradas y promovidas por el COPLADEM, después
encontramos a otros dos municipios: Xicha 38.46% y Victoria 30.77% de los entrevistados dicen
que si existen decisiones, propuestas o paliticas de importancia elaboradas y promovidas por el

COPLADEM.
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37a.- ; Qué decisiones, propuestas o polfticas de importancia han sido elaboradas
y promovidas por el COPLADEM?
Cuadro 43
[— MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGCATIVAS
F Jerécuaro 69.23 3077
Villagrén 46.67 $3.33
Puebio Nuevo 76.92 23.08
Y uriria 61.54 38.46
| San Diego de Ja Unién 69.23 30.77
Tarimoro 46.15 53.85
Tierra Blanca 61.54 38.46
Xichut 38.46 61.54
Trandacuag 61.54 3846
Jarai del Progreso 46.15 53.85
Coronco 61.54 33.46
| Huanimaro 7692 21.08
Yictona 30.77 69.23
ESTRATOQ IV 57.44 42.56
TOTAL 65.22 34.78

Fuente: Diagndshico de la gestion mumeipal 1999, UAM-X CODEREG

Por los datos que hemos seitalado, pareciera ser que en los municipios que mencionamos, ct
COPLADEM funciona mas bien como una instancta legitimadora de las acciones promovidas por
el aparato administrativo municipal, que como un verdadero 6rgano que propicie y promueva la
formulacion de proyectos o politicas. Por tanto, la revision de dichas instancias en los municipios

mencionados es urgente.

HONRADEZ Y TRANSPARENCIA EN LA GESTION DE LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES DE GUANAJUATO
En la categoria de Honradez y Transparcncia pretendemos identificar la disposicién que los
funcionarios municipales manifiestan con relacion al rendimiento de cuentas “accountability”, los
datos son muy interesantes, pues a través de ellos vemos con mayor claridad un hecho del que ya
habiamos dado cuenta anteriormente, de que, en municipios que resultaron posicionados en los
primeros lugares de la clasificacion general de la gestion municipal, parece ser poco importante ¢l
informar a la poblacion sobre las tareas de gobierno, e incluso sobre el destino de los recursos

publicos, veamos con mayor detalle los resultados.
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Comunicacién social amplia y periédica del desempeno de la gestion municipal

En este indicador se plantearon una serie de preguntas con las cuales pretendiamos captar si
las autoridades municipales informan a la poblacién sobre el desempefio de la administracion del
gobierno municipal.

La primer pregunta que retomamos dentro del presente andlisis se refiere a los temas o
actividades de la administraciéon municipal sobre los que se informa a la poblacién, a partir del
analisis de los resultados de esta pregunta podemos observar un asunto que a primera vista
pudiera parecer paradéjico, en el estrato I encontramos a los municipios que hemos definido
como los que mejor posicionados estdn dentro de la clasificaciéon general, sin embargo, en
algunos los entrevistados no mencionaron los temas o actividades de la administraciéon municipal
sobre los que se informa a la poblacidn, curiosamente estos municipios son Ledn con un 58.82%
y Cindad Manuel Doblado 53.85% pertenecientes al estrato niimero I, es importante mencionar
que en promedio en dicho estrato un porcentaje menor de entrevistados mencioné alguno de los
temas de los cuales se informa a la poblacion solamente el 69.42%, es decir, es la cantidad mas

baja de los cuatro estratos.

40a.- ;Sobre qué temas o actividades de la admon. Mpal. se informa 2 la
poblacion?
Cuadro 44
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAY % DE RESP. NEGATIVAS
Lean 58.82 41.18
Ciudad Manuel Doblado | 51.85 46.15
San Lws de la Paz 69.23 3077
Acdmbaro 6154 38.46
Salamanca 70.59 2941
Celaya 82.35 B 17.65
Guanajuato 66.67 33.33
Santiago Maravatio 9231 7.6%
ESTRATO | 69.42 30.58
TOTAL 72.83 J 27.17

Fuente: Diagndstico de la gesuon municipal 1999, UAM-X CODERCG
En el estrato Il unicamente encontramos al municipio de Ocampo en el que el 53.85% de los

entrevistados pudieron nombrar algunos de los temas o actividades de la administracion
municipal sobre los que se informa a la poblacion, quizd sea importante menctonar que en este
estrato es en el que se obtuvo un promedio més alto, pues 77.03% de los entrevistados
mencionaron algunos de los temas o actividades de la administracion municipal sobre los que se

informa a la poblacion.
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40a.- ;Sobre qué temas o actividades de la admon. Mpal. se informa a la poblacién?
Cuadro 45

MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP, NEGATIYAS
San José Turbide 50.00 40,00
Cortazar 80.00 20.00
Salvauerra 80.00 20.00
| Silao 86.67 13.33
Dolores Hidalpo 100.00 0.00
Irapuato 88.24 11.76
Qcampo 53.85 46.15
Cueramaro 84.62 1538
llnla Cruz de Juventing Rosas 7692 23.08
San Francisco del Ringédn 60.00 40.00
ESTRATO Il 77.03 22.97
TOTAL 72.83 27.17

Fuente: Diagndsnco de la gestdm municipat 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato [l el promedio es de 71.52, es decir, con relacion a los estratos se encuentra en
tercer lugar, en dicho estrato solamente encontramos al municipio de Romita el cual se manifiesta
como un caso urgentie de atender, pues solamente el 30.77% de los entrevistados menciono
algunos de los temas o actividades de la administracién municipal sobre los cuales se informa a
la poblacién, esto es un indicador de que la administracién municipal del municipio de Romita no

esta poniendo suficiente interés en la comunicacion con la sociedad.

.Sobre qué temas o actividades de la admon. Mpal. se informa a la poblacién?
Cuadro 46
MUNICIPLOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Apaseo ¢l Alto 100.00 0.00
Purisima del Rincén 80.C0 20.00
Comonfort 61.54 38.46
Abasolo 30.00 20.00
Alarjea 76.92 21.08
Pémjamo 7333 26,67
Valle de Santiago 76.92 23.08
Allende 66.67 3333
_Apaseo ¢ Grande 66.67 33.33
San Felipe 84.62 15.38
Uriangato 84,62 15.38
Mortoledn 60.00 40.00
Dr. Mora 61.54 3846
Sama Calarina 69 23 3077
Romita 3037 69.23
ESTRATO I T1.52 2348 _‘
TOTAL 72.83 2717

Fuenie: Diagndstico de la gesnon mumcipal 1999, UAM-X CODERLG
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En el estrato [V vemos que el promedio es de 72.35%, sin embargo observamos que en tres
municipios existen problemas, en primer lugar estd el municipio de Jerécuaro donde el 53.85%,
San Diego de la Union 38.46% y Victoria 38.46% de los entrevistados mencionaron algin tema o

actividad de la administracién municipal sobre los cuales se informa a la poblacién.

;Sobre qué temas o actividades de fa admon. Mpal. se informa a la poblacion?
Cuadro 47

E MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS

Jerécuaro 53.85 46.15

Villagran 86,67 13.33 J

Pueblo Nugvo 76.92 23.08 _!

Yuriria 92.31 769

San Dicgo de la Unidn 38,46 61.54

Tarimorg 76,92 2308 ]
| Vicrra Blanca 61.54 3846

Xichd | 76.92 23 08

Trandacvao 76.92 23.08

Jaral del Progreso 9231 7.69 ]

Coroneo 0231 7.69 |
| Huanimaro 76.92 23.08

Victona 38.46 61.54

ESTRATO IV 1235 27.65

TOTAL 72.83 2717

Fuenie: Dragndstico de la gestdn municipal 1999, UAM-X CODEREG
Desde nuestro punto de vista no era suficiente quedamos con la informacién que nos

proporcionaron en la anterior pregunta, por lo cual insertamos una de esas pregunias que
llamamos de “control” con la cual pudiéramos identificar si existe una periodo fijo en el que se
proporcionara la informacion a [a poblacién.

Existe un periodo fijo en ¢l que se proporciona informacion a [a poblacién.

Es importante mencionar que la tendencia que habiamos mencionado anteriormente, se
refuerza al observar los resultados de la presente pregunta, pues los promedios de los estratos asi
lo demuestran, por ejemplo se puede decir qﬁe hay una relacién inversa entre el nivel alcanzado
por la gestién municipal y la Comunicacién social amplia y periddica del desempefio de la
gestion municipal, es decir, los municipios que mejor se encuentran posicionados en la
clasificacién general del nivel de la gestion municipal, se preocupan menos por comunicar los
resultados de la gestidn municipal a la poblacién, los resultados son claros en este sentido,
gjemplo promedios por estrato: Estrato I 71.6%, Estrato I 73.9, Estrato Il 72.7, Estrato IV
77.9%.
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Si observamos los datos en el interior de los estratos, observaremos que en el estrato I el
municipio de Salamanca solamente el 47.1% de los entrevistados mencionaron con qué

periodicidad se informa a la poblacién.

41 ; Aproximadamente con qué periodicidad se informa a la poblacién?

Cuadro 48 )

L Municipio % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Ledn 1.6 264
Ciudad Manuel oblado 76.9 23.1
San Luis de la Pax 92.3 7.7
Acfmnbaro 61.5 385
Salamanca 47.1 52.9
Celaya 64.7 353
{uanajualo 60.0 40.0
Sanuiage Maravalio 100.0 0.0
ESTRATO | 71.6 284

Fuente. Diagndstico de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato Il los municipios de Salvatierra y San Francisco del Rincon 53.3%, e Irapuato

58.8% de los entrevistados mencionaron con qué periodicidad se informa a la poblacién.

41 ;Aproximadamente con qué periodicidad se informa a la poblacién?
Cuadro 49
Municipio % DE RESP. ARIRMATIVAS N;’éﬁlf}iz“

San José Hurbide 73.3 26.7
Cortazar 86.7 i3.3
Salvatierra 533 46.7
Silao 933 6.7
Dolores Hidalgo 66.7 333
lrapualo 53.8 41.2
Ocampo 92.3 77
Cuerdmaro 923 7.7
Sta. Cruz de Juventino

Rosas 69.2 30.8
San Francisco del Rincén 533 46.7

| EsTraTO N 73.9 26.1
Total 73.6 26.4

Fuentc: Diagndsiico de la gestion muricipal 1999, UAM-X CODEREG
En el estrato Ill observamos a dos municipios (Moroledn y Romita) donde el 53.3% de los

entrevistados mencionaron con qué periodicidad se informa a la poblacion, en este mismo cstrato
observamos el caso del municipto de Valle de Santiago en el cual el 38.5% de los cntrevistados
mencionaron con qué periodicidad se informa a la poblacién, obviamente este s un caso que
merece la atencién de las autoridades competentes con relacion a los temas del fortalecimiento

municipal.
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41 ;Aproximadamente con qué periodicidad se informa a la poblacién?
| Cuadro 59
Municipio % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
_Apaseo ¢l Aho 80.0 20.0
Purisima del Rincon 86.7 A 13.3
Comanfort 61.5 JR.5
Abasclo 60.00 40.00
Atarjea 100.0 0.0
Pénjamo 60.0 40.0
Valie de Santiage 385 &6l.5
Allende 66.7 333
Apaseo ¢l Grande 93.3 6.7
| san Felipe 92.3 7.7
Liriangale 61.5 385
Morolcon 53.3 46.7
Dr Mora B4.6 15.4
Santa Catanna 923 1.7 |
Romila 538 46.2
ESTRATOQ LI 723 27.7
Tatal 736 26.4

Fuerte: Diagnésiico de fa gestion mumcipal 1999, UAM-X CODEREG

Finalmente en ¢l estrato 1V en primer lugar observan al municipto de Jerécuaro 53.8%% de los

entrevistados mencionaron con qué periodicidad se informa a la poblacion.

4] ; Aproximadamente con qué periodicidad se informa a la pobiacién?
Cuadro 51
Municipio % DE RESP. AFIRMATIVAS NECEeer
Jerécuarg 53.8 46.2
Villagran 66.7 333
Pueblo Nuevo 923 1.7
Yuriria 846 154 ]
San Diego de la Unidn 69.2 30.8
Tarimoro 6.9 234
Tierra Blanca 16.9 231
Xichy 84.6 154
Tarandacuao 1649 231
Jaral def Progreso 84.6 154
Coroneo 923 17
Huanimare 69.2 30y
Victoria 84.6 15.4
ESTRATO WV 779 22.1
Total 73.6 26.4

Fuente. Diagnostica de fa geston mumcipal 1999, UAM-X CODEREG
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CONTROL Y TRANSPARENCIA DE LA CUENTA PUBLICA
Uno de los aspectos que nos parecié importante retomar es el relacionado con los mecanismos
usados por las direcciones administrativas de los municipios para comunicar al ayuntamiento
sobre su gjercicio presupuestal. En el estrato [ sorpresivamente se observa que en el municipio de
Leén solamente el 47.06% de los entrevistados menciond algun mecanismo mediante ¢l cual

informan al ayuntamiento sobre su ejercicio presupuestal.

48a.- A través de qué mecanismos informa usted al Ayuntamiento sobre su
ejercicio presupuestal?
Cuadro 52
% DE RESP.
L_ MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS NEGATIVAS
l Leon 47.06 52.94
Ciudad Manugl Doblado 76.92 23.08
San 1.uis de la Pax 84.62 1538
| Acambaro 9231 7.69
| Salamanca 70.59 2941
Celaya 70.59 29.41
Guanajuato 7333 26.67
Sanliaga Maravatio 61.54 38 46
ESTRATO | 72.12 | 2788 __‘
TOTAL 70.81 T 29.19

Fuente: Diagndsteco de fa gestin muniga‘f 1999, UAM-X CODEREG
En el estrato Il encontramos al municipio de Ocampo en donde el 53.85% de los entrevistados

menciond alguno de los mecanismos que utilizan para informar al ayuntamiento sobre su

gjercicio presupuestal.

48a.- A través de qué mecanismos informa usted al Ayuntamiento sobre su
gjercicio presupuestal?
_ Quadro 53
(’ % DE RESP. N ‘
| MUNICIPIOS AFIRMATIYAS — % DE RESP. NEGATIVAS |
San José lurbde 86.67 B 13.33
Cortazar | 73.33 ] 26.67
Salvatierra | 86.67 13.33
| Silao 9333 .67
Dolores Hidaigo 80 00 20 00
| [rapuato 76.47 2353
Ocampo_ $3.85 46.15
| Cuerdmaro 76 92 23.08
Hnta Cruz de Juvenuino Rosas 61.54 38.46
San Francisco del Ringdn 60.00 40.00 _4
| ESTRATO NI 74.88 25.12
TOTAL 70.81 29.19

Fuente: Dragndstico de la gestidn municipal 1999, UAM-X CODEREG
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En el estrato III nos encontramos a los municiptos de San Felipe y Santa Catarina en donde el
53.85% de los entrevistados sefialaron algunos de los mecanismos que utilizan para notificar al

ayuntamiento sobre su ejercicio presupuestal.

A través de qué mecanismos informa usted al Ayuntamiento sobre
su ejercicio presupuestal?
Cuadre 54
% DE RESP, % DE RESP,
MUNICIPIOS AFIRMATIVAS NEGATIVAS

_Apaseo ¢l Allo 73.33 26.67
Purisima del Rincon B6.67 13.33 |

Comonfort 61.54 38.46

Abasolo 66.67 3333

Atarjca 92.31 7.69

Pénjanio 73.33 26.67

Valle de Santiago 61.54 38.46

Allende 60.00 40.00

_Apasco el Grande 73.33 2667

San Felipe 53.85 46.15

Uriangato 69.23 30.727

Moroledn 73.33 26.67

Dr. Mora 76.92 23.08

| Santa Catarina 53.85 46.15

Romna 84.62 15.38

ESTRATO 11 70,70 2930

TOTAL 70.81 29.19

Fuenie. Diagnéstice de la gestidn municipat 1999, UAM-X CODEREG
En el estrato IV podemos observar al municipio de Victoria en el cual el 53.85%. en Tarimoro

46.15 y Xicha 38.46% de los entrevistados mencionaron alguno de los mecanismos utilizados
para informar al ayuntamiento sobre su ejercicio presupuestal, es conveniente terminar diciendo
que una de las atribuciones del ayuntamiento es evaluar el trabajo del aparato administrativo
dicha disposicién se encuentra en la Ley Organica Municipal, sin embargo, por los datos

observados a través de la encuesta se aprecia que esta disposicion legal casi es “letra muerta”.
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A través de qué mecanismos informa usted al Ayuntamiento
sobre su ejercicio presupuestal?
Cuadro 55
% DE RESP.
MUNICIPIOS AFIRMATIVAS % DE RESP.NEGATIVAS
Jerécuaro 76.92 23.08
Villagran 86.67 13.33
Pucblo Nuevo 61.54 38.40
Yuriria 51.54 38.46
San Diego de ta Union 7692 23.08
| Tanmoro 46.15 53.85
Ticrra Blanca 69.23 3077
Xichu 38 46 61.54
Trandacuao 61.54 38.46
Jaral del Progreso 69.23 30,77
Coroneo 7692 23.08
| __Huanimaro 84.62 15.38
Vigtora 53.85 4615
ESTRATO IV 66.43 33.57
TOTAL 70.81 29.19

Fuente: Diagrdstico de la gestion municipal {999, UAM-X CODEREG

MECANISMOS DE CONTRALOR{A MUNICIPAL

Dentro de este indicador nos parecia importante conocer si  los diferentes gobiernos municipales
recurrian a instancias externas a la estructura administrativa municipal para realizar Ja funcion de
contraloria municipal, los datos muestran que la figura de contraleria externa no es una instancia a la que
recurran los gobiernos municipales, en este caso €l promedio estatal puede ser muy 0til pues dicho
indicador evidencia la aseveracién que hemos hecho, pues solamente el 39% de los entrevistados dijeron
que si recurren a instancias externas a la estructura administrativa municipal para realizar la funcion de
contraloria municipal, el analisis estrato por estrato en esta pregunta es ocioso pues con el indicador estatal
nos podemos dar cuenta que es una opcidén a la que no recurren mucho los gobiermos municipales,
finalmente es importante decir que quiza las instancias estatales encargadas del fortalecimiento municipal
deberian difundir entre los gobiernos municipales la importancia y beneficios que pudieran obtener al

recurrir a organismos externos para la realizacién de la contraloria municipal.

¢Existen algunos organismos externos a la estructura municipal que realicen la
funcién de contraloria municipal?
Cuadro 56
MUNICIPIOS % DE RESP. .AFIRMATIVAS{ % DE RESP. NEGATIVAS
| ESTRATO| 40.5) 5949
ESTRATOII 45 8! 54.19
ESTRATO (I 33 25 6(.75
ESTRATO IV 3231 67.69
TOTALES 39.0 S

Fuente: Diagnostico de la gesudn municipal 1999, UAM-X CODEREG
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COMPETITIVIDAD ADMINISTRATIVA EN LOS MUNICIPIOS DE GUNAJUATO

En esta categoria nos interesaba evaluar la capacidad administrativa que tienen los gobiemnos
municipales para administrar eficientemente la prestacion de servicios, para [o cual establecimos
una serie de indicadores que nos permitiera agrupar a los municipios en funcién de su capacidad
administrativa, los resultados se presentan a continuacion.

SISTEMA DE PLANEACION.

En este indicador, la primer pregunta que planeamos a los entrevistados fue que si al iniciar su
periodo de gobierno (1997-2000) se establecieron cuales serian los objetivos que deberian
alcanzar en su gestion, las respuestas en general son alentadoras pues a nivel estatal el 86.76% de
los entrevistados respondieron que si se establecieron con claridad los objetivos que deberian
alcanzar al iniciar su gestion. En general en todos los estratos los entrevistados en los municipios
contesiaron positivamente, tal vez la excepcion sea el municipio de Ocampo en donde solamente
el 60% de los entrevistados contesté positivamente a la pregunta, dicho municipio pertenece al
estrato II. Otro municipio que llama la atencién es el de San Felipe en el cual solamente el 40%
de los entrevistados contesta que si se establecieron los objetivos que deberia alcanzar la
administracién municipal, este municipio pertenece al estrato I, en el estrato VI encontramos al
municipio de Victoria con el 60%, quizd en estos municipios deberia sensibilizarse a los
funcionarios municipales para establecer los objctivos que la administraciéon municipal se

propone alcanzar.

Al iniciar el actual periodo se establecieron cuiles serian los
objetivos que debia alcanzar su gestién?
Cuadro 57
% DE RESP.
| MUNICIPIOS AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
ESTRATQ | 95.92 4.08
ESTRO N 91.83 8.17
ESTRATO Il §2.56 17.44
ESTRATO IV 80.26 19.74
TOTAL 86.76 £3.24

Fuente: Diagnostico de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG
Posteriormente se planted una pregunta de las que hemos llamado de “control” con la cual

pretendemos identificar si tales objetivos de los que nos hablaron han alcanzado un grado de
formalizacion tal que se encuentren contenidos en algun documento, con esta pregunta logramos
matizar la respuesta anterior y aparecen municipios como Ciudad Manuel Doblade en los que el

50% de los entrevistados mencionaron que si existe tal escrito, también en el municipio de
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Acdmbaro el 60% de los entrevistados sefialaron que los objetivos estan contenidos y descritos en

un plan, estos dos municipios pertenecen al estrato [.

(Existe algiin documento formal donde se describan los objetivos de la gestién
municipal?
Cuadro 58
% DE RESP.
| MUNICIPIO AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Ledn 64.29 3571
Ciudad Manuel Doblado 50.00 50 00
San Luis de !a Paz 90.9¢ 13.00
Acdmbaro 60.00 40.00
Salamanca 85.71 14.29
Celaya 64.29 3571
Guanajuata 91.67 8.13
Santizgo Maravatio 70.00 30.00
| ESTRATOI 71.99 28.01
TOTAL 68.77 31.23

Fuenle: Diagnistico de la gestion municipal 1989, UAM-X CODEREG

En el estrato II encontramos al municipio de Ocampo en donde solamente el 30% de los
entrevistados mencionaron que los objetivos se encuentran contenidos y descritos en algun
programa, en este municipio como ya lo habiamos mencionado, tampoco habia una definicion

clara de los objetivos que la gestion municipal debia alcanzar.

+Existe algiin documento formal donde se describan los objetivos de la gestién municipal?
Cuadro 59

MUNICIPIO % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
San José hurimde 8333 16.67
Cortazar 8313 16.67
Salvatierra 10000 0.00
Silao 75 06 25.00
Dolores Hidalgo 91.67 8.33
Irapualo 92.86 714
Ocampo 30.00 70.00
Cueramaro 80.00 20.00
Snta Cruz de Juventino Rosas 70.00 30.00
San Francisco del Rincén 66.67 3332
ESTRATO UL 77.29 22.71
TOTAL 68.77 31.13

Fuente: Diagnosiiwo de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato Il observamos que la formalizacion de los objetivos es muy baja, puesto que en
un buen nimero de municipios, el porcentaje de las respuestas afirmativas es bajo, por ejemplo;
en los municipios de Apaseo el Alto y Apaseo el Grande solamente ¢l 50% de los entrevistados
mencionaron que los objetivos que se habian establecido se encuentran contenidos y descritos en

un documento, también en los municipios de Doctor Mora y Santa Catarina observamos que
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solamente el 40% de los entrevistados respondieron afirmativamente a la pregunta. Finalmente en

el municipio de Atarjea solamente contestaron positivamente ¢l 30% de los entrevistados.

¢ Existe algiin documento formal donde se describan los objetivos de la gestidén municipal?
Cuadro 60
| MUNICIPIO % DE RESP, AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Apasep ¢} Alio 50.00 50.00
Purisima del Rincdn 21.67 8.33
Comontort 90.00 10.00
Abasolo 58.33 41 67
Afarjea 30.00 70.00
Pénjamo 75.00 25.00
Valle de Santiago 80,00 20.00
Allende 75.00 25.00
Apaseo ¢l Grande 50.00 50.00
San Felipe 60.00 40.00
Uriangato 90.00 10.00
Moraledn 66.67 33.33
Dr. Mora 40.00 60 00
Santa Catarina 40 00 60.00
Romila 80.00 20.00
ESTRATO LI 65.11 34.89
TOTAL ! 68.77 31.23

Fuente: Dragndstico de la gestén municipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato IV nos encontramos a los municipios de Yuriria, Tarimoro, Tierra Blanca y
Victoria, en donde solamente el 50% de los entrevistados reconocieron que los objctivos se
encuentran contenidos y descritos en planes y programas, y finalmente se encuentra el municipio
de Tarandacuao donde solamente el 40% de los entrevistados menciona que los objetivos estan

contentdos y descritos en un documento.
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;Existe algin documento formal donde se describan los objetivos de la gestion
municipal?
Cuadro 61
MUNECIPIO % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Jerécuarn 70.00 30.00
Villagran 66.67 3333
Pueblo Nuevo 70.00 3000
Yurirna 50.00 50.00
San Diego de la Unidn 80.00 20.00
Tarimaro 50.00 50.00
Ticrra Blanca 50.00 50.00
Xicha 80.0¢ 20.00
Trandacuao 40.00 60.00
Jaral del! Progreso 60.00 40.00
Coronco 60.00 40.00
Huanimaro 2000 20.00
Vicloria 50.00 50.00
ESTRATO IV 62.05 37.95
TOTAL 68.77 31.23

Fuente: Dragnéoseco de la gestidn mumicipal 1939, UAM-X CODEREG

Otro de los aspectos que nos interesa saber es si los entrevistados asistieron a reuniones de
planeacidn, en los dos primeros estratos 1os resultados son alentadores pues todos los municipios
estan por encima del 70%, sin embargo, en el estrato III existen por lo menos dos municipios
Atarjea 60% y Santa Catarina donde el 40% de los entrevistados estuvieron presentes en
reuniones de planeacion municipal, finalmente en el estrato [V es donde un menor ndmero de
entrevistados acudieron a reuniones de planeacién municipal, en los municipios de Tarimoro,
Tierra Blanca, Xichu, Tarandacuao y Victoria solamente el 60% de los entrevistados asistieron a
reuniones de planeacién municipal, finalmente en Villagran el 58.33% de los entrevistados se

reunieron para tratar asuntos de planeacidén municipal.

¢ Ha asistido a reuniones de planeacién municipal?
Cuadro 62
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
ESTRATO L 85.42 i4.58
ESTRATO I 89.33 10.67
ESTRATO I 75.78 24.22
ESTRATO IV 69.10 30.90
TOTAL 78.85 21.15

Fuemte: Diagndostico de ia gestdn municipal 1999, UAM-X CODEREG

Con la anterior pregunta pretendemos captar si ha habido reuniones de planeacion, la siguiente
es una pregunta de “control” con la cual pretendemos conocer que tan utiles han sido las

reuniones de planeacidén municipal, en este sentido se les cuestiond con relacién a si se han
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derivado de esas reuniones acuerdos que se¢ traduzcan en acciones concretas que tengan que
ejecutar las direcciones de la administraciéon municipal.

En el estrato | solamente destaca el caso de Acambaro en donde el 60% de los entrevistados
perciben que de las reuniones se han desprendido acciones concretas a ejecutarse en las

direcciones de la administracion municipal.

De estas reuniones, ;se han derivado acuerdos que se traduzean en acciones
concretas que tengan que ejecutar las Direcciones de la Administracién municipal?
Cuadro 63

MUNICIPIOS | % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP, NEGATIVAS
Ledn 92.86 714
Ciudad Manue! Doblado 80.00 20.00
San Luis de la Paz 80.00 20.00
Acidmbaro 50.00 40.00
Salamanca 71.43 28.57
Cclaya 71.43 28.57
Guanajuato 83.33 16.67
Santiggo Maravatio 100.00 (.00
ESTRATO I 79.88 20.12
TOTAL 76.28 23.72

Fuente: Diagnéstico de la gestion mumcipal {999, UAM-X CODEREG
En el estrato II todos los municipios estan por encima del 75%, lo que indica que se percibe

mayoritariamente que las reuniones si han aportado lineas de accion para la administracion

municipal.
De estas reuniones, ;se han derivado acuerdos que se traduzcan en acciones |
concretas que tengan que ejecutar las Direcciones de la Administracién municipal?
Cuadro 64

MUNICIPIOS % DE RESP, AFIRMATIVAS % DE RESP, NEGATIVAS
San José lwrbide 100.00 0.00
Cortazar 91.67 8.33
Salvatierra 91.67 8.33
Sileo 91 67 833
Dolores Hidalgo 91.67 8.33
Irapuato 85.71 14.29
Ocampo 80.00 20.00
Cuerdmaro 100.00 0.00
Snta Cruz de Juventino Rosas 80.00 20.00
San Francisco def Rincdn 75.00 25.00
ESTRATO 1 88.74 11.26
TOTAL 76.28 23.72

Fuente: Dragndstico de la gestion mumeipal 1999, UAM-X CODEREG
En el estrato Il los municipios de Uriangato 60% y Pénjamo 58.33% de los entrevistados

perciben que a partir de las reuniones municipales se han desprendido acciones concretas a

gjecutar, un caso que debe ser revisado a detalle es €l municipio de Santa Catarina, pues

108



Fortalezas y debilidades de la gestién municipal en Guanajuato Capitulo 3

solamente el 30% de los entrevistados dicen que las reuniones han propiciado acciones concretas

para la administracion municipal.

60.- De estas reuniones, ;se han derivado acuerdos que se fraduzcan en acciones
concretas que tengan que ejecutar las Direcciones de la Administracién municipal?
Cuadro 65
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
__Apaseo el Ao 75.00 25.00
Purigima del Rincdn 75.00 15.00
Comornforl 90.00 10.00
Abasolo 83.33 16.67
Alarjea 90.00 10.00
Pénzamo 58.33 41.67
Valle de Santiago 70.00 30.00
Allende 66.67 3333
Apasco el Grande 75.00 25.00
San Felipe 100.60 000
Uriangato 60.00 40.00
Moroleon 83.33 16.67
Br. Mora 90.00 13.00
Santa Catarina 30.00 70.00
Romita 50.00 10.00
ESTRATO 111 75.78 24.22
TOTAL 76.28 23.72

Fuente: Diagnostico de la gestidn mumicipal {999, UAM-X CODEREG

Finalmente en el estrato IV observamos que la gran mayoria de los municipios se encuentran
en el 60% Tarimoro Tierra Blanca, Xichud, Tarandacuao y Victoria y después aparece otro grupo
de municipios como Villagran, Pueblo Nuevo, y Coroneo, en donde el 50% de los encuestados
perciben que de las reuniones de planeacién municipal se han desprendido acciones concretas a

ejecutar por parte de las diferentes direcciones administrativas.

De estas reuniones, ;se han derivado acuerdos que se traduzcan en acciones
concretas que tengan que ejecutar las Direcciones de la Administracién municipal?
Cuadro 66

MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Jerécuaro 90.00 10.00
Villagran 50.00 50.00
Puehlo Noeva 50.00 30.00
Yunia $0.00 20.00
San Diego de la Unidn 70.00 30.00
Tanmoro &0 00 40.00
Tierra Blanca 60.00 40.00
Xichu 60.00 40.00
landacuao &0 {0 40.00
Jaral del Progreso 70.00 30,60
Coronca 50.00 50.00
Huanimaro 7000 30.00
Vicloria 60 00 40.00
ESTRATO IV 63.85 36.15
TOTAL 76.28 23.72

Fuente: Diagndsnico de la gestdn munieipal 1999, UAM-X CODEREG
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Pareciera ser que en varios municipios existe una desconexion entre las reuniones y las
medidas que se ejecutan desde las direcciones administrativas, quizé este sea un asunto que deba
ser analizado con mayor detalle.

SISTEMAS DE CONTROL Y EVALUACION.

En este indicador en primera instancia nos interesa conocer si los entrevistados consideran que
el grado de avance del trabajo que han desempefiado corresponde a lo establecido al inicio de la
gestion municipal, los resultados nuevamente indican que en general los entrevistados de los
municipios de los dos primeros estratos hacen una evaluacién mayoritariamente positiva, si acaso
en el estrato I destaca el municipio de Salamanca pues \nicamente el 64% de los entrevistados
menciond que casi siempre o siempre el grado de avance del trabajo que desarrollan se

corresponde a lo establecido al inicio de la gestion.

<Considera usted que el grado de avance corresponde a lo establecido al
inicio de [a gestidn?
Cuadro 67
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Leon 78.57 21.43
Cudad Manuel Doblado 100.00 0.00
San Luis de la Paz 90.00 10.00
Acimbaro 50.00 10.00
Salamanca 64.29 315.71
Celaya 8571 14.29
Guanajuato 91,67 8.13
Santiago Maravat(o S0.00 10.00
ESTRATO | 86.28 13.72
TOTALES 75.22 24.78

Fuenie: Diggndstico de fa gesndn municipal 1998, UAM-X CODEREG

En el estrato [ solamente en el municipio de Silao el 66.67% de los entrevistados dijeron que
siempre o casi siempre existe una correspondencia entre lo establecido como objetivo y lo

alcanzado.
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;Considera usted que el grado de avance corresponde a lo establecido al inicio de
la gestién?
Cuadro 68

MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
San José lturbide 8333 16.67
Corlazar 100.00 0.00
Salvaticrra 91.67 8.33
Silag 66.67 3333
Dolores Hidalgo 91.67 8.33
Irapuato 78.57 21.43
Ocampo 70.00 30.00
Cuerdmaro 90.00 1004
Snta Cruz de Juventino Rosas 80.00 20.00
San Francisco del Rincon 81.67 g.33
ESTRATO U §4.36 15.64
TOTALES 75.22 24.78

Fuente' Diagnéstice de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

En el estrato IIl observamos que aparecen municipios como Abasolo, en donde el 58.33% de
los entrevistados mencionaron que si existe una correspondencta entre los objetivos establecidos
al inicio de la gestion y lo alcanzado, en este mismo estrato encontramos también a municipios

como Atarjea y Santa Catarina donde solamente el 60% dicen que si hay una correspondencia.

¢Considera usted que el grado de avance corresponde a lo establecido al inicio de la
gestion?
Cuadro 69
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Apaseo ¢l Alle 75.00 25.00
Purisima del Rincon §3.33 16.67
Comonfont 80.00 20.00
Abasolo 5813 41.67
Atarjea 60.00 ) 40.00
Pénjamo £3.33 16.67
| Valle de Santiago $0.00 20.00
Allende 75.00 25.00
Apasco el Grande 75.00 25.00
San Felipe 70.00 30.00
Uriangato 20 00 20.00
Moroleén 66.67 33.33
Dr. Mora 1000 30.00
Santa Catanna 60.00 40.00
Romita 0.00 10.00
ESTRATO 11 73.78 26.22
TOTALES 75.22 24.78

Fuente: Diagnostico de fa gesiidn mumcipal 1999, UAM-X CODEREG
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En el estrato IV podemos ver que hay un mayor namero de municipios en donde
porcentualmente los entrevistados manifestaron que no existe una conexion entre lo alcanzado y
lo establectdo como objetivo, por ejemplo: Pueblo Nuevo, Tarimoro, Tarandacuao, Huanimaro, y
Victoria 60%, por otro lado encontramos a los municipios de Jerécuaro, Yuriria, San Diego de la
Unién y Tierra Blanca donde unicamente el 50% de los entrevistados dicen que si existe una

vinculacién entre lo establecido como meta y lo alcanzado.

;Considera usted que el grado de avance corresponde a lo establecido al inicio de Ia
gestiom?
Cuadro 70
MUNICIPIOS % DE RESFP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Jerécuaro 50.00 50.00
Villagran 83.33 16.67
Pueblo Nuevo 50.00 40.00
Yuriria 30.00 50.00
San Diego de ia Union 50.00 50.00 J
Tarimoro 60.00 40.00
Tiemra Blanca 30.00 $0.00
Xichu $0.00 10.00
Trandacuao 60.00 40.00
Jaral del Progreso 000 30.00
Caroneo 70.00 30.00
Huanimara 60.00 40.00
Victoria 60 00 40.00
ESTRATO IV 62.56 37.44
TOTALES 75.22 24.78

Fuente: Dlagndstico de lu gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG
Dentro de este indicador se planted una pregunta para conocer si se habia realizado algin tipo

de evaluacién sobre el desempefio de la administracion municipal, en €rminos generales la
informacion obtenida no es nada alentadora, tan sdlo con ver el promedio estatal nos damos
cuenta del problema al que se enfrenta la estructura administrativa de los gobiernos municipaies
del estado de Guanajuato, es decir, solamente a nivel estatal el 50.40% de los entrevistados
reconocié que en lo que va de la presente gestion se aplicé algun tipo de evaluacion sobre el
desempefio de la administracion municipal, lo que indica que dentro de nuestra cultura
administrativa, el aspecto de la evaluacion ha sido sistematicamente omitido, por lo cual nos
parece que la difusion del modelo analitico de las politicas publicas debe ser retomado por las
autoridades del gobierno estatal y difundido entre los funcionarios municipales, es decir, en el
futuro, los cursos de formacion municipal deberian contener aspectos relacionados con la nocién

del ciclo de politicas, esto ¢s, todo proyecto, programa o politica cumple un ciclo de gestacién,
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disefio, implementacion y evaluacidn, estos tres aspectos son importantes y se debe dar un
seguimiento muy cuidadoso y puntual en cada uno de los momentos del ciclo.

Como hemos venido observando a lo largo del presente trabajo el indicador estatal puede
crearnos algunas distorsiones, con lo cual se refuerza la percepcion de los especialistas en
cuestiones municipales en el sentido de que al referirnos a los problemas de lo municipal estamos
ante un universo muy heterogéneo, basta analizar la informacion a nivel de los estratos para
darnos cuenta de ello.

En el estrato [ observamos a un municipio {Acdmbaro) en el que la evaluacidon de la gestion
municipal ¢s poco relevante pues solamente el 30% de los entrevistados mencionaron que en lo
que va de su gestién se habian aplicado algin tipo de evaluacién sobre ¢l desempefio de la
administracion municipal, en el resto de los municipios de este estrato los datos no son
excelentes, sin embargo, no es una situacion negativa, pues todos los municipios estan por
encima del 60%, e incluso existen municipios como Ledn en el que el 100% de los entrevistados

mencionaron que si se han realizado evaluaciones sobre el desempeifio de la administracion

municipal.
65.- ;En lo que va de su gestién se ha aplicado algiin tipo de evaluacién sobre el
desempeno de la administracién municipal? (Estrato I)
Cuadro 71
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS % DE RESP. NEGATIVAS

[.edn 100.00 0.00

| Ciudad Manuel Doblado 60.00 40.00
San Luis de la Paz 60.00 40.00
Acambaro 30.00 70.00
Salamanca 71.43 28.57
Celaya 64.29 35.71
Guanajuato 75 00 25.00
Santiago Maravatio 60.00 490.00
ESTRATO I 65.09 34.91
Promedio esiatal 50.40 49.60

Fuente' Diagndstico de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG
En el estrato I encontramos en primer lugar a dos municipios San José [turbide y Salvatierra

en los cuales solamente el 50% mencionaron que se habfa realizado evaluaciones sobre el
desempefio de la administracidn municipal, en segundo lugar destacan los municipios de Ocampo
44%, Silao con 33.33% de los encuestados mencionaron que si se realizan evaluaciones a la

administracién municipal,
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+En lo que va de su gestién se ha aplicado algtin tipo de evaluacidn sobre el —]
desempefio de la administracién municipal? (Estrato 11}
Cuadro 72
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS;F % DE RESP. NEGATIVAS
San Jusé llurbide 50.00 | 50.00
Cortazar 58.33 41.67
Salvanerra 50.00 50.00
Silao 33.33 66.67
Dolores Hidalgo 66.67 33.33
Irapuato 5714 42.86
Qcampo 40.00 60.00
Cuerdmaro 70.00 30.60
| Snta Cruz de Juventing Rosas 60.00 40.00
San Francisco del Rincon 83.33 16.67
ESTRATO 1} 56.88 43.12
Promedio estatal 50.40 49.60

Fuente: Diagndsirco de la gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

En ¢l estrato III observamos a los municipios de Comonfort, Atarjea y Doctor Mora donde ¢l
50% de los entrevistados sefialaron que si se llevo a cabo alguna evaluacién sobre el desempefio
de la administracion municipal, ademas por otro lado encontramos a un grupo de municipios en
donde una minoria de entrevistados menciond que si se habia realizado algun tipo de evaluacidn,
dichos municipios son: Abasolo y Apaseo el Grande 41.67%, San Felipe 40% Allende y
Moroleon 33.38%, Uriangato 30% y Santa Catarina 20%.

JEn lo que va de su gestion se ha aplicado algin tipo de evaluacion sobre el !
desempeiio de la administracién municipal? (Estrato I[I)
Cuadro 73
MUNICIPIOS % DE RESP. »\FlRMA"I‘I\MSj % DE RESP. NEGATIVAS

Apasco el Alle 66.67 33.33
Purisima del Ringén 58.33 41.67
Comonfort 50.00 50.00 ]
Abasolo 41.67 58.31
Alarjea 50.00 50.00
Pénjamo 66.67 3333
Valle dc Santiago. 60.00 40.00
Allende 3333 66.67
Apasco ¢l Grande 41.67 58.33
San Fehpe 40 06 60.00
Unangato 30.00 70.00
Maraledn 33.33 66.67 ]
Dr. Mora 50.00 5000 )l
Santa Catarina 2000 80.00
Romila 60.00 40.00
ESTRATO 11 46,78 53.22
Promedio estatal J 50,40 49.60

Fuente' Diagndstico de g gestidn mumcipal 1999 UAM-X CODEREG
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Nos parece que en el estrato [V es donde se debe fomentar una cultura de evaluacién del
funcionamiento de las instancias administrativas, pues en todos los municipios las respuestas de
los entrevistados fue igual o menor al 50%, por ejemplo Pueblo Nuevo, Tarimoro, Tierra Blanca
y Victoria se encuentran entre los municipios en donde el 50% de los entrevistados dijeron que si
se realizan evaluaciones, en Jerécuaro, San Diego de la Unidén y Xichi solamente el 40%
contestaron positivamente, mientras que en Villagran unicamente el 33.33%, en cuarto lugar
encontramos a los municipios de Jaral del Progreso, Coroneo, Huanimaro con 30% y para
finalizar observamos a Yurirta y Tarandacuao con el 20% de los entrevistados los cuales

mencionaron que si s¢ han realizado evaluaciones a la administracion municipal.

65.- ;En lo que va de su gestién se ha aplicado algin tipo de evaluacién sobre
el desempefio de 12 administracién municipal? (Estrato 1V)
Cuadro 74

MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMA'TIVAS % DE RESP. NEGATIVAS
Jerécuaro 40.00 60.00
Villagran 3333 66.67
Pueblo Nuevo 50.00 50.00
Yuriria 20,00 80.00
San Diego de la Unién 40.00 6Q.00
Tanmorg 50.00 50 00
Tierra Blanca 50.00 50.00
Xichu 40.00 60.00
Trandacuao 20.00 £0.00
Jaral del Progrese 30.00 70.00
Coroneo 30.00 70.00
Huanimaro 30.00 70.00
Victoria 5000 50.00
ESTRATO IV 37.18 62.82
Promedio estalal 50,40 49.60

Fuente: Diagnostice de la gesnon municipal 1999, UAM-X CODEREG
Otro aspecto que se les planted a los entrevistados es si tienen acceso a los resultados de las

evaluaciones el indicador que tomaremos para analizar esta pregunta es el promedio estatal pues
con solo ese dato nos podemos dar cuenta que el acceso a los resultados de las evaluaciones es
imposible, pues unicamente el 31.62% de los entrevistados dijeron que si tenian acceso a los
resultados de las evaluaciones que se han realizado. Por los datos arrojados se puede apreciar que
la principal funcién de las evaluaciones no se esta cumpliendo, pues dentro de los especialistas en
politicas publicas se dice que a partir de la informacion que se obtiene de las evaluaciones, se estd

en condiciones de corregir, mejorar o cancelar las acciones que se ejecutan desde la
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administracién pablica, en pocas palabras es informacion en la que se gastan recursos pero que
no se estd utilizando para ¢l incremento de la eficiencia de la administracion municipal. Corregir
esta situacion seria una buena medida. Es importante mencionar que el andlisis a nivel de estratos
no es necesario pues con el promedio estatal y los promedios por estrato, queda suficientemente

claro que existe un problema en este sentido.

¢+ Tiene usted acceso a los resultados de las evaluaciones?
L Cuadro 75
MUNICIPIOS % DE RESP. AFIRMATIVAS| % DE RESP. NEGATIVAS
ESTRATO | 4503 54.97
ESTRATOII 36.67 63.33
| ESTRATO N 26.00 74.00
ESTRATO IV 24.36 J 75.64
TOTALES 31.62 ‘ 68.38

Fuente: Dragnosiico de ta gestion municipal 1999, UAM-X CODEREG

CONCLUSIONES DEL CAPITULO

El diagndstico realizado en los municipios de Guanajuato nos permitié hacer las siguientes

observaciones:

Escolaridad y experiencia de los funcionarios municipales en el estado de Guanajuato: a través
del estudio de esta categoria descubrimos que hay una relacién directa entre el grado de
escolaridad y la experiencia de los funcionarios municipales con el nivel alcanzado en el
diagndstico de la gestién municipal, es decir a mayor escolaridad y experiencia es més probable

que la administracién municipal funcione mejor.

Participacion Ciudadana en los municipios del estado de Guanajuato, no obstante que ¢n la
mayoria de los municipios se han creado los Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEM), estos funcionan mas bien como una insiancia legitimadora de las acciones
promovidas por el aparato administrativo municipal, que como un verdadero érgano que propicie
y promueva la formulacion de proyectos o politicas con la participacién de la sociedad, aunque

legalmente esta instancia fue creada para dar cauce a las inquietudes y la participacion ciudadana.
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Honradez y transparencia en la gestién de los gobiernos municipales de Guanajuato, por los
resultados obtenidos, su puede decir que hay una relacidn inversa entre el nivel alcanzado por la
gestion municipal y la Comunicacién social amplia y periddica del desempefio de ia gestion
municipal. Es decir, los municipios que mejor se encuentran posicionados en la clasificacion

general, se preocupan menos por comunicar los resultados de la gestion municipal a la poblacion.

Competitividad administrativa en la gestion de los gobiernos municipales en Guanajuato, en el
analisis de esta categoria nos percatamos, por ejemplo, de que la formalizacion de los objetivos es
muy bajo, pues, en un numero considerable de municipios, sobre todo del estrato IIT y IV no
fueron capaces de mencionar ¢l documento donde se encuentran contenidos los objetivos de la
actual administracién. Por otro lado, también encontramos que no se hace un seguimiento puntual
sobre el cumplimiento de {as metas planteadas por la administracion pablica municipal, es decir,

no se hacen evaluaciones sobre la actuacién de los gobiernos municipales.
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Capitulo 4

CORRELACION ENTRE LAS VARIABLES ANALIZADAS

ste capl'tulo“ tiene como objetivo articular los resultados que se describieron en
el tercer y cuarto capitulo; es decir, nos plantearemos preguntas como las
siguientes: ;jqué? efecto tiene la escolaridad de los empleados publicos de los
gobiemnos municipales en las categorias de participacién ciudadana, honradez y
transparencia, capacidad administrativa y funcionalidad del ayuntamiento. Para ello se
realizan cuatro correlaciones que muestran la magnitud en la que influye la variable del
nivel de escolaridad en las otras cuatro, e incluso mostraremos también que la escolaridad

influye de manera decisiva en el ordenamiento de la estratificacién general.

Para ello es conveniente presentar el siguiente cuadro que muestra los coeficientes® de
correlacion entre las variables antes menctonadas, es importante hacer notar que la variable

orden general tiene un valor de 0.99; es decir, la capacidad administrativa tiene un efecto

* Es importante reconocer que el modelo de analisis que proponemos es muy simple, sin embargo, también
resulta necesario decir que de la bibliografia revisada no se desprenden modelos de andlisis mas complejos,
los libros de las nuevas lecturas de politica y gobierno publicadas por el Fondo de Cultura Econdmica,
retoman justamente este tipe de modelos, que pretenden ser exploratorio, nunca exhaustivos.

Es por ello que también deba subrrayarse que las conclusiones del presente capitulo, de ningunra manera
pretenden ser generalizaciones, de ahl que en ¢l desarrollo del capitulo se hable en términos como: “es muy
probable, puede ser, podemos aventurar algunas explicaciones...etc” nunca expresaremes una afirmacién
tajante.

Para profundizar mas en el asunto de la aplicacién del andlisis de correlaciones en ei estudic de las politicas
pablicas ver Bozeman Bamry, La Cestion pubfica su sitwacion actual, Fondo de Cultura Econdmics,
México, 1998, pp. 280-301.

% En el andlisis de correlacién, el objetivo fundamental es la medicién de la fuerza o grado de asociacion
lineal entre dos variables, los valores que arroja el anélisis de correlacién van de —1 pasando por 0 hasta 1. lo
cual indica que los valores negativos indican una asociacion negativa entre las variables, el cero indica que
no hay asociacién entre las dos variables y finalmente los valores positivos muestran una asociacién positiva
entre dos variables. Gujarati, Domodar, Econometria, McGraw-Hill, 1993, México, 597 pp.



Plucalidad y d e gabi - t

tmportante en la estratificacion final de los 46 municipios, en contraste con variables como
la de funcionalidad del ayuntamiento en la cual el coeficiente es apenas de 0.35, es decir
hay una menor influencia de la funcionalidad del ayuntamiento en la estratificacion final.
Por su parte la variable de participacién ciudadana también esta estrechamente vinculada a
los resultados de la estratificacion general, pues ¢l coeficiente de correlacion es de 0.63,
mientras que en tercer lugar se encuentra la variable de honradez y transparencia que tiene
una menor relacidon con la estratificacion general ya que el valor del coeficiente de

correlacion es apenas de 0.43.

Coeficientes de correlacion

Cuadro |
Categorias Estratificacidn general
Participacién Ciudadana 0.63
Honradez y Transparencia (.43
Capacidad Administrativa 0.99
Funcionalidad det ayuntamiento 0.35

Fuente: elaboracidn propia con informacién de la base de datos del diagndstico de la
Gestién municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

Por otra parte, la relacién que existe entre las variables de escolaridad alta y las cuatro
categorias analizadas también es significativa, en el caso de la escolaridad alta y la
participacidn ciudadana ¢l coeficiente de correlacion es de 0.50, lo cual indica que hay un
alto grado de asociacion entre ambas variables. En el caso de la escolaridad alta y la
honradez y transparencia el coeficiente es de apenas (.10 lo cual indica que hay un bajo
nivel de asociacién entre ambas variables; es decir, que un aumento de la escolaridad de los
funcionarios municipales no generaria un incremento significativo en la variable de

honradez y transparencia, este sin duda es un dato muy interesante.

Por otra parte en el caso del nivel de asociacion entre la escolandad alta y la capacidad
administrativa el valor del coeficiente de correlacion es de 0.57 dicho dato es el mas alto de
las correlaciones que presentamos io cual muestra una evidencia que puede parecer de
sentido comun, pero que e¢n ¢l modelo de contratacidn y ascenso de los empleados publicos

en nuestro pais todavia no es tan claro, aunque se ha empezado a reconocer la urgencia de
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implementar el servicio civil de carrera®®. El dato muestra de manera contundente que si se
eleva el nivel de escolaridad de los funcionarios publicos municipales, seguramente habra

un incremento de la capacidad administrativa de los gobiernos municipales.

Finalmente el cuadro también muestra que el nivel de escolaridad tiene un grado bajo de
asociacion con la variable de funcionalidad del ayuntamiento, el coeficiente de correlacion
es apenas de 0.22, este valor también es muy bajo lo cual quiere decir que un incremento de

la escolaridad tendria un efecto imperceptible en la funcionalidad del ayuntamiento.

En el caso de la variable “experiencia de los empleados publicos”, se observa un nivel
bajo de asociacién con las diferentes categorias analizadas, en el caso de la experiencia y la
participacion ciudadana el valor del coeficiente es de apenas 0.19 los cual muestra que hay
un grado muy bajo de asociacion, es decir, que un aumento en la experiencia de los
funcionarios publicos tiene un efecto poco significativo en la participacion ciudadana. La
experiencia y la categoria de honradez y transparencia poseen también un bajo nivel de
asociacion puesto que ¢l valor del coeficiente de correlacidn es de 0.18, lo cual indica que
un incremento en la experiencia no garantiza que se acreciente de manera significativa un

funcionamiento de la administracion publica con honradez y transparencia.

Por su parte la experiencia y la capacidad administrativa tienen un nivel aceptable de
asociacidn, de hecho el coeficiente de correlacion mas alto es el de estas dos variables pues
es 0.38, lo cual muestra que si hay un incremento en la experiencia de los empleados de la
administracion publica municipal, se ampliarda de manera aceptable la capacidad

administrativa del gobierno municipal.

% Si bien es cierto que en el estado de Guanajuato se ha reformado la ley orgénica municipal y se reconoce la
figura del servicio civil de carrera, no obstante aungue en el marco legal se contempla dicho aspecto, no se
han disefado los mecanismos de implementacion. Por otro lado pareciera ser que el gobiemo federal
encabezado de Fox (2000-2006), y particularmente los diputados federales del PAN, han empezado a
introducir ¢l tema del servicio civil de carrera, si bien es cierto que el hecho de que se mencione pablicamente
la necesidad de generar un servicio civil de carrera, no es garantia de que efectivamente se haga algo ¢n la
materia, por to menos que aparezca como un tema de agenda para algunos de los actores politico, ya es
alentador.
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Finalmente, en la variable de experiencia y la categoria de funcionalidad del
ayuntamiento el coeficiente de correlacion es de 0.07, lo cual muestra que ambas variables
poseen un nivel bajo de asociacidén, es decir, un incremento en la experiencia de los

empleados publicos municipales tiene un efecto minimo en la funcionalidad del

ayuntamiento.
Coeficientes de correlacién
Cuadro 2
Participacién Honradez y Capacidad Funcionalidad
Ciudadana Transparencia Administrativa del ayuntamiento
Escolaridad alta 0.50 0.10 0.57 0.22
Experiencia 0.19 0.18 0.38 0.07

Fuenie: elaboracidn propia con informacién de la base de datos del diagndstico de ia gestin municipal en el estado de
Guanajuato 1999, UAM-X/CODEREG

Por otro lado, hay un conjunto de preguntas que también surgen al articular los capitulos
tres y cuatro a saber son las siguientes: ;la integracidon plural de los ayuntamientos tiene un
efecto positivo en su funcionamiento?, jla pluralidad permite un funcionamiento efectivo
de la estructura administrativa del municipio?, ;la pluralidad garantiza que los gobiernos
municipales actlen con transparencia y honradez en el manejo de los recursos publicos?, y
finalmente, ;la pluralidad permite que el gobierno municipal incorpore a la ciudadania en el

proceso de toma de decisiones?

Las anteriores preguntas se responden a partir de los siguientes datos en donde
relacionamos el tipo de ayuntamiento (la clasificacion del tercer capitulo) con las diferentes
categorias analizadas en el diagnéstico de la gestidn municipal (capitulo 4), para ello
definimos el parametro que sirve como punto de referencia para saber qué tan bien o qué
tan mal resultaron ubicados en la clasificacion general los municipios, dicho parametro es
fa media, a partir del cual se calcula la frecuencia de los municipios que estdn por encima o
por debajo de la media, posteriormente se obtiene la probabilidad que los municipios tienen
de acuerdo a su clasificacion de estar por encima o por debajo de la media, {o cual indica
que los municipios con un determinado nivel de pluralidad tienen una probabilidad X de

estar mejor © peor en cada una de las categorias analizadas. El optar por este método se

121




Plycalidad y d fo de) gobi cigal tulo 4

debe a que permite un manejo mas eficiente de los datos, pues lUnicamente estamos
mencionando las tendencias generales del comportamiento de los municipios, no estamos

explicando detalladamente las razones de dichos resultados.

PLURALIDAD DE LOS AYUNTAMIENTOS Y FUNCIONALIDAD

Cuando vinculamos los ayuntamientos divididos con la funcionalidad de los
ayuntamientos, obtuvimos que la media es de 73.72, una vez definido el parametro
observamos que 7 municipios se localizaban por encima de la media, lo cual indica que se
encontraban ubicados en una situacién de mejor funcionamiento, mientras que 9 estan por
debajo de la media, es decir, su funcionamiento es mas deficiente; si calculamos la
probabilidad de los dos datos anteriores, observaremos que en los ayuntamientos divididos
la probabilidad de que los municipios tengan un buen funcionamiento es de 0.44, mientras
que es mayor la probabilidad de que los ayuntamientos funcionen de manera deficiente,
puesto que el valor de la probabilidad es de 0.56 para el segundo caso. Lo cual es
completamente comprensible; es decir, los regidores de oposicion tienen todos los
incentivos®’ para obstaculizar las decisiones del ayuntamiento, pues en la medida que al
presidente municipal le vaya mal en su gestién, mayores seran las posibilidades de ganar la

presidencia municipal para su partido en futuras elecciones.

Ayuntamientos divididos y funcionalidad

Cuadro 3
Ubicacidn Nimero] Probabilidad
Por encima de la medi 7 0.44
Por debajo de la media 9 0.56
TOTAL 16 .00
La media es: 73.72 | J

Fuente: elaboracidn propia con informacion de la base de datos det diagndstico de fa

7 . N . - . . . . . . P
%" Al respecto véase Sartori, Giovanni, ngenieria Constitucional comparada, una investigacion de

estructuras, incentivos y resultados, Fondo de Cultura Econdmica, 1996, Méxice. Cuando analiza el sistema
presidencial dice que los estadounidenses tienen una maguinaria constitucional diseflada para su paralisis
gubernamental, esto es mas evidente cuando se presentan gobiernos divididos, es decir, cuando &l gjecutivo es
de un partido diferente al de la mayoria en el congreso,
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Gestion municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

En ei caso de los municipios en donde el ayuntamiento tiene oposicion unitaria o
tripartidista débil, observamos datos que en primera instancia pueden parecer
contradictorios con los datos anteriores, sin embargo, creemos que podemos aventurar

alguna posible explicacion para ello.

Anteriormente habiamos enunciado que un mal funcionamiento del ayuntamiento es
esperable en ayuntamientos en donde el o6rgano deliberativo esta dividido; en el que no hay
ningdn partido que tenga la mayoria simple. En consonancia con lo anterior, es logico y
gsperable que ayuntamientos en donde la oposicion es débil, el ayuntamiento deberia
funcionar mejor, no obstante, los datos que se presentan en el siguiente cuadro muestran
que incluso la probabilidad de que funcionen de manera deficiente es todavia mas alta que
en la clasificacion anterior, puesto que en el primer caso solamente 8 de los 20 municipios
estan por encima de la media(P=0.4), mientras que en el segundo 12 municipios (P=0.6) se
encuentran por debajo de la media, a qué se debe este efecto, que en principio parece
contradiciorio, una respuesta hipotética y tentativa es que seguramente este es €l resultado
de un sistema autoritario y altamente jerarquico, heredado del régimen priista, y donde los
ayuntamientos no son los drganos de deliberacion y evaluacion de las politicas que el
presidente municipal debe ejecutar, sino una simple oficialia de partes, con lo cual el

funcionamiento del ayuntamiento resulta ser deficiente.

Ayuntamientos con oposicién unitaria o tripartidista
débil y funcionalidad

Cuadro 4
Ubicacitn Nitmer: Probabilida
Por encima de la media 8 0.40
Por debajo de |a media| 12 0.60
TOTAL |20 1.00

Fuente: elaboracién propia con informacion de la base de datos del diagnostico de Ju
Giestion municipal en el ¢estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

Al vincular los ayuntamientos de oposicion con la funcionalidad del mismo se observa
algo que viene a confirmar el argumento de la primer clasificacion de los ayuntamientos, es

decir, si en un ayuntamiento dividido es esperable que el funcionamiento del mismo sea
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deficiente, en un ayuntamiento con mayoria de oposicién serd todavia mds razonable
encontrar que los regidores asuman comportamientos que impidan un buen desempefio del
ayuntamiento. Es tan clara esta relacion que incluso los dos ayuntamientos que aparecen en
esta clasificacion estan por debajo de la media, es decir, su funcionamiento es deficiente y

la probabilidad de que esto ocurra asi es de 1.00.

Ayuntamientos con mayoria de oposicion y funcionalidad

Cuadro 5
Ubicacibén Niumero|  Probabilidad
Por encima de la media 0 (.00
Por debajo de la media 2 1.00
TOTAL 2 1.00

Fuente: elaboracién propia con informacién de la base de datos del diagnéstico de la
Gestidn municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

En cuanto a la relacion de los ayuntamientos con oposicidn muy fuerte y la
funcionalidad de los mismos, los resultados son inesperados, aunque si hacemos un
esfuerzo entenderemos por qué se dan asi las cosas, imaginemos que un gobiernos
municipal somete a discusion el presupuesto anual de egresos, para que este sea aceptado y
se pueda mandar al congreso del estado, debe llevar por lo menos las firmas de las dos
terceras partes de los regidores. Para conseguirlo, e] presidente debe negociar con los otros
regidores, pues el numero de los regidores de su partido no le son suficientes, ello lo obliga
como ya lo hemos mencionado a negociar la asignacion del presupuesto, pero seguramente
también los regidores le firman a condicion de que abra la discusidn de algunos otros
aspectos de las politicas del gobierno municipal, lo cual redunda en un mejor

funcionamiento del mismo.

Los datos hablan por si mismos, 7 de ocho municipios con ayuntamientos con oposicion
muy fuerte se encuentran por encima de la media, es decir, hay una probabilidad de 0.88 de
que los ayuntamientos tengan un buen funcionamiento. Mientras que solamente ! de 8
ayuntamientos estan ubicados por debajo de fa media, csto es, la probabilidad de que los

ayuntamientos con oposicion muy fuerte sea deficiente es apenas del 0.13.

Ayuntamientos con oposicion muy fuerte y funcionalidad
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Cuadro &
Ubicacidn Numero| Probabilida
Por encima de la medi 7 0.88
Por debajo de la media ] 0.13
TOTAL 8 1.00

Fuente: elaboracidn propia con informacidn de la base de datos del diagnéstico de la
Gestion municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODERLG

PLURALIDAD DE LOS AYUNTAMIENTOS Y PARTICIPACION CIUDADANA

Cuando vinculamos los ayuntamientos divididos con la participacidon ciudadana,
obtuvimos que la media es de 76.22, una vez definido el pardmetro observamos que 8
municipios se encuentran por encima de la media, lo cual indica que estan ubicados en una
situacion en la que el gobierno municipal es mds proclive a fomentar la participacién de los
ciudadanos, mientras que otros 8 municipios estan por debajo de la media, es decir, los
gobiernos municipales son menos proclives a incorporar a los ciudadanos en la toma de
decisiones. Si calculamos la probabilidad, observaremos que en los ayuntamientos
divididos la probabilidad de que los municipios promuevan la participacién ciudadana es de
0.50, mientras que la probabilidad de que los gobiemos promuevan menos la participacidn
ciudadana es igual también a 0.5. Como se puede observar en esta clasificacion de los
ayuntamientos no hay una tendencia clara, pues se observa una probabilidad igual en ambas

opciones.

Ayuntamientos divididos y participacién ciudadana

Cuadro 7
tJbicacidn Nomero| Probabilidad
Por encima de la media 8 0.50
Por debajo de la media g (.50
TOTAL 16 1.00
La media es: 76.22

Fuente: claboraci6n propia con informacién de la base de datos det diagndstico de la
Gestién municipal en el estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

En el caso de los ayuntamientos con oposicidén unitaria o tripartidista débil se observa
que 8 de los 20 municipios se encuentran por encima de la media, es decir, que se
encuentran en una situacién en la que el gobiemo municipal incorpora la opinién de los
ciudadanos en la toma de decisiones, mientras que 12 de los 20 municipios recurren en
menor medida al fomento o promocidén de la participacién de los cindadanos. Lo anterior

muestra que hay una probabilidad més alta de que en dichos ayuntamientos los gobiermnos
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promuevan o fomenten la participacion de los ciudadanos ya que la probabilidad de que no

recurran a la participacion de los ciudadanos es de .6

Ayuntamientos oposicién unitaria o tripartidista débil y participacién ciudadana

Cuadro 8
Ubicacidn Namero| Probabilidad
Por encima de la media| 8 0.40
Por debajo de la media 12 0.60
TOTAL 20 .00

Fuente: elaboracién propia con informacion de la base de datos del diagndstico de la
Gestibn municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

Los ayuntamientos de oposicién tienen la misma probabilidad de que los gobiernos
promuevan o no la participacion de los ciudadanos, puesto que para ambos el valor es 0.5;

es decir, no se ve en términos de probabilidad una tendencia clara.

Ayuntamientos de oposicién y participacién ciudadana

Cuadro 9
Ubicacidn Nimero| Probabilidad|
Por encima de la media | 0.50
Por debajo de la media ] 0.50
TOTAL 2 1.00

Fuente: etaboracion propia con informacién de la base de dalos del diagnéstico de la
Gestién municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

En el caso de los ayuntamientos con oposicién muy fuerte se vuelve a presentar al
mismo efecto que ya habiamos apuntado anteriormente; es decir, pareciera ser que una
oposicidn fuerte es un incentivo para que ¢l gobierno municipal procure una incorporacion
mas efectiva de la opinidn y participacion de los ciudadanos, los datos del siguiente cuadro
asi lo demuestran puesto que 5 de los 8 municipios estdn ubicados por encima de la media y
dnicamente 3 se encuentran por debajo, es decir, las probabilidades de que Jos
ayuntamientos con oposicién muy fuerte incorporen en mayor medida la participacion de
tos ciudadanos es mas alta 0.63 mientras que la probabilidad de que tengan un desempefio
deficiente en términos de participacidon ciudadana, es mas baja pues es apenas del 0.38.

Hasta el momento hemos revisado iinicamente dos categorias, de ellas se desprende que

los ayuntamientos dominados por la oposiciéon o por el partido del presidente municipal
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(oposicion débil), no es garantia de que el ayuntamiento tenga una funcionalidad adecuada,
ni que el gobierno municipal promueva la integracion de la opinioén ciudadana en la toma
de decisiones del gobierno, también observamos que los ayuntamientos divididos, es decir,
aquellos en los que la oposicion y el partido en el gobierno tienen fa misma fuerza, tampoco
es garantia de que el ayuntamiento funcione mejor, ni de que se promueva la participacion

de los ciudadanos.

A riesgo de ser demasiado esquematico y reduccionista, se dirfa que en la medida que se
incrententa la presencia de la oposicién en el ayuntamiento decrece la probabilidad de que
el gobierno municipal incorpore la opinién de los ciudadanos en la toma de decisiones y

disminuye también la funcionalidad del ayuntamiento®.

Sin embargo tampoco se estd afirmando que la oposicién debe desaparccer del
ayuntamiento para que funcione mejor, en lugar de ello estamos hablando de una oposicion
que tenpga la suficiente presencia en el ayuntamiento y que esta se traduzca en un
incremento de la fuerza de negociacion de tal manera que sea capaz de incidir en Ja
estructuracion de la agenda del gobierno municipal, pero que al mismo tiempo no se
sobrepase, de tal suerte que se convierta en un obstacule e incluso rivalice con el presidente

y los regidores de su partido.

Ayuntamientos con oposicion muy fuerte y participacién ciudadana

Cuadro 10
Ubicacion Numeroj Praobabilidad
Por encima de la media 5 0.63
Por debajo de la media 3 Q.38
TOTAL 8 1.00

Fuente: ¢laboracién propia con informacion de la base de dalos del diagndstico de la
Gestion municipal en el estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

% Hasta et momento los resultados muestran que en aquellos municipios en los que la oposicién es tan fuerte
que incluso tiene el control def ayuntamiento, se corre el riesgo de que los regidores obstaculicen al presidente
en todo momento, lo cual implica un funcionamijento deficiente, sin embarge, también los datos hasta ahora
analizados muestran que los gobiernos municipales donde el presidente tiene una mavoria de su partido, el
funcionamiento del ayuntamiento es también deficiente.
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PLURALIDAD DE LOS AYUNTAMIENTOS - HONRADEZ Y
TRANSPARENCIA
Al vincular los ayuntamientos divididos con la categoria de honradez y transparencia,
obtuvimos que la media es 79.33, una vez definido el pardmetro observamos que 6
municipios se encuentran por encima de ia media, lo cual indica que estan ubicados en una
situacion en la que el gobierno municipal es mds proclive a hacer un manejo mas abierto y
publico de las finanzas municipales, mientras que otros 10 municipios estan por debajo de
la media, es decir, son municipios en donde los gobiernos municipales son menos proclives

a hacer un manejo transparente de las finanzas.

Si calculamos la probabilidad, observaremos que en los ayuntamientos divididos la
probabilidad de que los municipios se desenvuelvan con criterios de honradez y
transparencia es de 0.38, mientras que la probabilidad de que los gobiernos no funcionen
apegados a dichos criterios es del 0.63, como se puede observar en esta clasificacion de los
ayuntamientos hay una probabilidad mds alta de que los gobiemos municipales se

desempefien de manera deficiente en el manejo transparente de los recursos publicos.

Ayuntamientos divididos y transparencia

Cuadro 11!
Ubicacion Numero| Probabilidad
Por encima de Ja media 6 0.38
Por debajo de la media 10 0.63
TOTAL 16 1.00
La media es; 79.33

Fuente: elaboracién propia con informacion de la base de dalos del diagnéstico de la
Gestidn municipal en gl estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

En el siguiente cuadro se muestra que en municipios en los que el ayuntamiento esta
integrado con oposicién débil, 11 de ellos se encuentran ubicados por encima de la media;
es decir, que tienen una probabilidad de 0.55 de que los ayuntamientos funcionen con
criterios de transparencia en el manejo de los recursos pulblicos, mientras que 9
ayuntamientos con oposicion débil se encuentran por debajo de la media, o cual implica
que estos municipios tienen una probabilidad de 0.45 de que funcione sin criterios que

garanticen transparencia en el usos y ejercicio de los recursos financieros del municipio.
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Ayuntamientos con oposicién unitaria o tripartidista débil y transparencia

Cuadro 12
Ubicacién Numero|  Probabilidad
Por encima de la media 11 0.55
Por debajo de la media 9 0.45
TOTAL 20 1.00

Fuente: etaboracidn propia con informacion de la base de datos del diagnéstico de la
Gestién municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X/ CODEREG

En el siguiente cuadro se presenta la probabilidad de que los ayuntamientos con mayoria
de oposicion no funcionen con criterios de honradez y transparencia es muy alta puesto
que de los 2 ayuntamientos que estan en dichas condiciones, en los dos no se funcionan con
dichos criterios, una posible explicacion para este fendmeno es que cada decision que toma
el ayuntamiento es demastado discutida, negociada y larga que ya no queda tiempo de abrir

los asuntos al conocimiento de los ciudadanos.

Ayuntamientos de oposicién y transparencia

Cuadro 13
Ubicacién Nimero| Probabilida
Por encima de la media 0 0.00
Por debajo de la media 2 1.00
TOTAL 2 1.00

Fuente: efaboracion propia con informacion de la base de datos del diagnéstico de la
Gestidn municipal en el estado de Guansgjuato 1999, UAM-X / CODEREG

En el caso de los ayuntamientos con oposicién muy fuerte se tiene la misma
probabilidad de que fos gobiernos garanticen un manejo transparente de los recursos
publicos, 0 no puesto que para ambos el valor es 0.5, es decir, no se ve en términos de

probabilidad una tendencia clara.

Ayuntamientos con oposicién muy fuerte y transparencia

Cuadro 14
Ubicacion Nomero| Probabilida
Por encima de la media 4 0.50
Por debajo de la media 4 0.50
TOTAL 8 1.00

Fuente: elaboracidn propia con informacion de la base de datos del diagnéstico de la
Gestidn municipal en el ¢siado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG
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PLURALIDAD DE LOS AYUNTAMIENTOS Y CAPACIDAD
ADMINISTRATIVA
Al vincular los ayuntamientos divididos con la categoria de capacidad administrativa,
obtuvimos que la media es 78.46, una vez definido el parametro observamos que 8
municipios se encuentran por encima de la media, lo cual indica que estan ubicados en una
situacion en la que el gobierno municipal funciona mejor desde el punto de vista de la
administracion pablica local, mientras que otros 8 municipios estan por debajo de la media,
¢s decir, son municipios en donde los gobiernos municipales son menos eficaces

administrativamente hablando.

Si calculamos la probabilidad, observaremos que en los ayuntamientos divididos la
probabilidad de que los municipios se desenvuelvan mejor desde el punto de vista
administrativo es de 0.5, mientras que la probabilidad de que los gobiernos funcionen
deficientemente en el terreno administrativo es también del 0.5, como se aprecia en esta

clasificacién de los ayuntamientos no hay una tendencia clara en la probabilidad.

Avuntamientos divididos y capacidad administrativa

Cuadro 15
Ubicacion Numero]  Probabilidad
Por encima de la media 8 0.50
Por debajo de la media 8 0.50
TOTAL ) 1.00
La media es: 78.46

Fuente: ¢laboracién propia con informacién de la base de datos del diagnéstice de la
Gestlién monicipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

Los ayuntamientos en los que el presidente municipal tiene mayoria de regidores de su
mismo partido, tampoco son garantia de que el gobierno municipal funcione mejor desde €l
punto de vista administrativo. El siguiente cuadro muestra que 9 municipios estdn por
encima de la media, lo cual indica que apenas existe una probabilidad del 0.45 de que el
gobierno municipal funcione mejor desde el punto de vista administrativo. Y la
probabilidad de que dichos municipios en esta clasificacion funcionen con deficiencias en
el terreno administrativo es mayor, pues la probabitidad es de 0.55. Lo cual desde nuestro
punto de vista es comprensible, puesto que la estructura administrativa no tiene los

incentivos necesarios para incrementar sus estandares de eficacia, es decir, el presidente
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municipal no esta bajo presion, pues los regidores en el ayuntamiento son figuras que poco

pueden hacer frente a la figura del presidente municipal.

Ayuntamientos de oposicién unitaria o tripartidista débil y capacidad adminristrativa

Cuadro 16
Ubicacidn Namero] Probabilidad)
Por encima de [a media 9 0.45
Por debajo de la media 11 0.55
TOTAL 20 .00

Fuente: elaboracion propiu con informacidn de la base de datos del diagndsiice de la
Gestidn municipal en &l ¢stado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

En el caso de los ayuntamientos de oposicion se tiene la misma probabilidad de que los
gobiernos funcionen bien administrativamente hablando, puesto que para ambos el valor es
0.5, es decir, no se ve en términos de probabilidad una tendencia clara en este tipo de

ayuntamientos.

Ayuntamientos de oposicién y capacidad adminisirativa

Cuadro 17
Ubicacion Nimero| Probabilidad
Por encima de la media | 0.50
Por debajo de 1a media ] 0.50
TOTAL 2 1.00

Fuente: elaboracidn propia con informacién de la base de datos del diagnistico de la
Gestién municipal en ¢l estado de Guanajuato 1999, UAM-X / CODEREG

El caso de los ayuntamientos con oposicion muy fuerte se vuelve a presentar el mismo
efecto que ya habiamos apuntado anteriormente, es decir, pareciera que una oposicion
fuerte es un incentivo para que el gobierno municipal funcione mejor desde el punto de
vista administrativo, los datos del siguiente cuadro asi lo demuestran puesto que S de los 8
municipios estdn ubicados por encima de la media y Unicamente 3 se encuentran por
debajo, lo cual indica que las probabilidades de que los ayuntamientos con oposicién muy
fuerte tengan estructuras administrativas que funcionen mejor es mayor 0.63 mientras que
la probabilidad de que tengan un desempeiio deficiente en términos administrativos, es mas

baja pues es apenas del 0.38.
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Ayuntamientos con oposicién muy fuerte y capacidad administrativa

Cuadro |8
Ubicacion Numero| Probabilidad!
Por encima de la media 5 0.63
Por debajo de la media 3 0.38
TOTAL 8 1.00

Fuente: ¢laboracién propia con informacién de la base de datos del diagnéstico de la
Gestion municipal en el ¢stado de Guanajuate 1999, UAM-X / CODEREG

Hasta el momento hemos revisado las cuatro categorias, de ellas se desprende que los
ayuntamientos dominados por la oposiciéon o por el partido del presidente municipal
{oposicién débil) no son garantia de que el ayuntamiento tenga una funcionalidad adecuada,
ni que el gobierno municipal promueva la integracién de la opinién ciudadana, ni tampoco
de que administrativamente funcionen mejor, aquellos en los que la oposicion y el partido
en el gobierno tienen la misma fuerza, tampoco es esperable que de manera automatica
funcione mejor el ayuntamiento, ni tampoco que se promueva la participacion de los

ciudadanos, ni mucho menos que administrativamente marche de manera adecuada.

CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Con la intencién de presentar aiguna conclusion y a riesgo de ser demasiado
esquematico y reduccionista, se diria que en la medida que se incrementa la presencia de la
oposicidon en el ayuntamiento disminuye la probabilidad de que el gobierno municipal
incorpore la opinién de los ciudadanos en la toma de decisiones y decrece también la
funcionalidad del ayuntamiento asi como también la efectividad de la administracién

publica municipal.

Sin embargo, tampoco se esta sugiriendo que la oposicion deba desaparecer del
ayuntarniento para que funcione mejor desde el punto de vista administrativo y como
organo de gobiemo, en lugar de ello estamos hablando de una oposicién que ienga la
suficiente presencia en el ayuntamiento y que ésta se traduzca en un incremento de la
fuerza de negociacion de tal manera que sea capaz de incidir en la estructuracién de la
agenda del gobiemo municipal, pero que al mismo tiempo no se sobrepase, de 1al suerte
que se convierta en un obstaculo e incluso rivalice con el presidente y los regidores del

partido contrario.



CONCLUSIONES GENERALES

a crsis fiscal de la década de los ochenta, obligé al gobierno de Miguel de la
Madrid Hurtado a impulsar un proceso de descentralizacién que a la postre
significaria transformaciones importantes en las relaciones
intergubernamentales, ademas la desarticulacién del sistema politico mexicano
desencadenada en 1988, vino a profundizar el redisefio no solo de las relaciones

intergubernamentales sino del federalismo mexicano.

Por otro lado, un elemento adicional que ha profundizado las transformaciones es la
consolidacién de los partidos de oposicién en los gobiernos locales (principalmente el
PAN), con ello se han podido impulsar de manera gradual cambios importantes en el
régimen politico y en sistema federal mexicano, asi lo demuestran las reformas
constitucionales al articulo 115 aprobadas el mes de julio de 1999, en el primer Congreso

de la Unién sin mayorfa prisita en la Camara de Diputados.

El incremento de los gobiemos municipales de oposicidon ha propiciado también un
reclamo de mayores atribuciones para dichos gobiernos, los cuales tienen que ver con la
promocion del desarrollo desde et ambito local, dicho demanda es aceptada por el gruesos
de la sociedad, sin embargo, los gobiernos municipales dificilmente pueden asumir esa
funcién pues son actores maniatados por restricciones legales y por la concentracién del
presupuesto en el gobierno federal, este es un problema que esta ahi, el cual seguramente

aflorara en el futuroe.

Si comparamos los sistemas federales de EEUU® y México, tlegamos a la conclusion
que el sistema federal norteamericano es mas permisivo y faculta a los gobiernos locales
con un nimero mayor de responsabilidades, practicamente en el caso de México las lineas
generales de accion de los gobiernos locales son fijadas desde la federacion, lo cual los

convierte en simples administradores y proveedores de servicios basicos como agua, luz y

% Es evidente que el o los lectores pueden tener serias reservas al comparar a dos sistemas federales que
fueror creados bajo dos logicas completamente diferentes, es decir, mientras los estados federados en Estados
Unidos forman parte de la unidn por decisién propia, en México los estados federados han sido mas bien
obligados a pertenecer a la federacidn, sin embargo, se debe subrayar que es un ejercicio que nos ubica en su
justa dimension la situacion real de nuestro pafs.



drenaje pero paraddjicamente no cuentan con recursos para proveer a la sociedad de esos
servicios.

Debemos recordar que el modelo de organizacién federal tiene su génesis en la
existencia policéntrica de poderes auténomos y en la necesidad politica de distribuir, acotar
y armonizar esa pluralidad de poderes dentro de un espacio social (territorial y poblacional)
convenido. En este sentido, el pacto federal es un arreglo institucional de poderes con
intercambios compensatorios de caracter publico y de beneficio mutuo, que reconoce la
autonomia de los poderes asociados, atn cuando éstos sean diferenciados en sus facultades,
atribuciones, responsabilidades y competencias jurisdiccionales’,

En México, como repiblica federal, nos encontramos bajo ese modelo organizacional vy
aun aceptando las grandes diferencias entre el modelo formal y la estructura real de la
organizacion politica, podriamos, no obstante, convenir en que existen ciertos rasgos
federales en la relacidn establecida entre el gobierno central y los gobiernos estatales (al
decir esto no olvidamos el peso del régimen presidencialista, que practicamente anula la
autonomia de los estados). Pero donde el pacto federal se desfiguré por completo es en la
relacién de los gobiernos municipales con los poderes estatal y federal, por ¢l alto grado de
marginalidad y subordinacién en que aquéllos han permanecido.

Afortunadamente, en los tres dltimos lustros han surgido elementos juridicos y politicos
que podrian transformar esa situacion de marginalidad; algunos de esos elementos seran
revisados en estas lineas, para consideracion del lector. Uno de ellos cs precisamente el
nuevo contenido del articulo 115 de nuestra Carta Magna (reformado en 1983), el cual es
parte del marco constitucional del federalismo’', y en donde se plasma el disefio

institucional que caracteriza a los municipios, otorgandoles:

® Reconocimiento a su circunscripcion territorial como base de la organizacién politico-

administrativa de los estados;

¢ Personalidad juridica propia, lo que les hace sujetos con derechos y obligaciones;

™ En témminos méas modernos v bajo la perspeciliva de politicas publicas, se puede proponer tambiér la siguiente
definicion de T. Anton: “Federalismo ¢s un sistema de reglas para la divisidn de responsabilidades de politica publica
entre un nGmero de agencias gubernamentales autbnomas™; en Thomas J. Anton. dmerican Federalism and Public Policy
Haow the system Works, N.Y .. Random House, 1989, p. 3. Citado en Rodolfo CGarcia del Castillo, “Los gobicrnos locales
en México ante el nuevo federalismo™, Revista Politica y Cultura N° 7, otofio 1996, UAM, p. 101,

' E marce constitucional del federalismo sc encucntra expresado fundamentalmente en los articulos 25, 26, 39, 40, 41,
42, 43, 44, 45 46, 105, t15 ¥ 116 de la Constitucién Politica de los Estades Unidos Mexicanos, al menos per la
vinculacion que establece para los 1res 6rdenes de gobiemo.
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o Autoridad politico-administrativa de caracter colegiado, depositada en sus
ayuntamientos,
e Competencia para prestar los servicios piblicos explicitamente seftalados;

e Facultad para administrar su hacienda, mencionando los factores que la componen,

entre los que destaca el impuesto predial;

¢ Participacion en las relaciones de coordinacion administrativa con otras instancias

gubermamentales;
e Atribuciones para regir el desarrollo econoémico y social de su localidad;

¢ Representacion proporcional en la eleccién de los ayuntamientos.

Sin embargo, en este disefic encontramos una omision grave, y que es un error del
federalismo mexicano, al no constituir formalmente ningin poder puablico para los
municipios, otorgandoles sélo el caracter de autoridad administrativa’ a sus ayuntamientos,
a pesar de que éstos surgen de eleccién popular directa. Asf, aunque el articulo 115 asienta
las bases del Municipio Libre, de su organizacién y operacién como entidad politico-
administrativa, lo hacia hasta antes de 1999 supeditdndolo al régimen interior de los
estados: "..como base de su division territorial y de su organizacién politica y
administrativa".

Por otra parte, las constituciones estatales al referirse a la relacién con sus municipios,
reiteran en su contenido el mismo modelo institucional del Articulo 115, autolimitidndose
asi en sus facultades soberanas, sin mostrar practicamente ninguna inictativa politica para
desplegar potencialidades regionales autdnomas en beneficio de sus gobiernos.

Es importante saber cémo estan concebidos los municipios y sus gobiemos por parte de
los congresos locales, porque ¢llo también expresa la ubicacion y peso que se les concede
en el pacto federal y en las relaciones intergubernamentales. Aqui nos encontramos con
carencia de definiciones, no sélo precisas, sino que al menos reflejaran un concepto bésico
compartido por las constituciones estatales. En su contenido las constituciones "... reflejan

la carencia de una concepcidn aceptada por los integrantes del pacto federal que permitiria

" Para fortuna del federalismo a ta mexicana con las reformas de 1999 al articulo 115 constitucional, se ha superado esa
deficiencia y ahora va se le reconoce el cardcler de gobicrno al Ayuntamiente.
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precisar y estructurar de manera mds adecuada lo relativo a la autonomia y a las facultades
de los municipios y de sus érganos de gobierno."™

Asi, la gran mayoria de las constituciones estatales tampoco reconocen a los municipios
un poder publico establecido (lo que seria una logica consecuencia del carécter republicano
y federal que tenemos), sino que ratifican el caracter de autoridad administrativa asignada
a los ayuntamientos, es importante mencionar que justamente a raiz de las reformas del
115 en 1999, los congresos locales deberan reformar sus constituciones en consonancia del
reconocimiento del ayuntamiento como instancia de gobierno, e incluso se ha puesto como
plazo el afio 2000 para realizar esas modificaciones. No obstante anterior a la reforma de
1999 encontrabamos excepciones destacables que debieran ser ejemplo a seguir, por lo
menos en el plano formal (juridico-politico), como son los casos de los estados de Baja
California Sur, Guanajuato ¢ Hidalgo, en donde expresamente se otorga al ayuntamiento el
caracter de "6rgano del gobiemo municipal a través del cual, el pueblo, en ejercicio de su
voluntad politica, realiza la autogestién de los intereses de la comunidad”. En otro extremo
estaban las constituciones de Colima, Chihuahua, Guerrero, Morelos y Oaxaca, donde
incluso existian disposiciones de subordinacidon y de restriccion a los ayuntamientos y
presidentes municipales.™

Debe subrayarse que el ayuntamiento debiera ser el maximo organo del gobierno
municipal, por provenir de la soberania ciudadana. No deberia confundirse y/o asimilarse
con la administracién publica de los municipios, pues ésta no ¢s sino el brazo ejecutivo y
administrativo del gobilerno municipal. Es lamentable, sin embargo, que el
presidencialismo autoritario del régimen politico mexicano encuentre en la presidencia y
administraciones municipales su reproduccion local, desplazando las funciones del
ayuntantiento.

Traslademos ahora la reflexién del plano juridico-formal al plano menos abstracto de
las estrategias de accién gubernamental y situémonos para ello en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 (PND). El Plan estd lleno de formulaciones plausibles que moverian
a un gran optimismo si se llevaran a la practica: "El nuevo federalismo debe surgir del

reconocimiento de los espacios de autonomia de las comunidades politicas y del respeto a

7 Blanca Acedo Angulo, El municipio en el marco de la reforma del estado. una evalnacion desde el punio de vista
Juridico, México, CEPNA, 1992, p.24,
™ Ibid, p.24. La cita se refiere 2 la Constitucién del Estado de Hidalgo.
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los universos de competencia de cada uno de los érdenes gubernamentales, a fin de
articular, armoénica y eficazmente, la soberania de los estados y la libertad de los
municipios con las facultades constitucionales propias del Gobierno Federal."”

Sin embargo, el texto del PND no mantiene una posicion homogénea para la relacién
entre los "tres ordenes de gobierno”; en ocasiones si reconoce para los municipios un
gobiemno local, pero en otros pasajes les escamotea ese cardcter de poder gubernamental
como ¢n la siguiente cita:

" Debemos proponernos avanzar hacia un nuevo federalismo en el que la mejor
integracion nacional esté fundada en ayuntamientos fuertes gue sean base de
gobiemos estatales s6lidos."™

Particularmente esta dltima cita ¢jemplifica que, aun en el "nuevo federalismo”, los
ayuntamientos no son concebidos como gobiernos sino como soportes “de gobiernos
estatales so6lidos.”

¢Se justifica esta disquisicidn sobre el reconocimiento formal del gobierno municipal?
Por supueste que si, porque soslayarla dificultaria mas las posibilidades de accién e
interrelacion politicas y administrativas en fos ordenes municipal, estatal y federal. No ¢s
un asunto menor y debe quedar lo mas claro y preciso para todos los efectos de caracter

politico: conceptual, juridico, de planeacién estratégica y politicas publicas, etcétera.

El lector se puede percatar de que este apartado que pretende mostrar las deficiencias del
marco juridico que regula la vida en los municipios esta desarrotlado sobre la base del
andlisis del articulo 115 de la constitucidén vigente hasta 1999, sin embargo, en julio del
mismo afio se realizaron algunas modificaciones que han venido a transformar el marco
institucional que regula la vida en los municipios, de ahi que sea muy importante abordar el
andlisis de las ultimas reformas, de lo contrario el presente documento tendria graves
deficiencias, por lo pronto se sefialaran de manera muy general las principales
modificaciones ademds trataremos de anticipar algunas de las implicaciones que significan
dichas reformas.

Los principales cambios son 9 reformas que por su importancia destacan y a

continuacion se presentan:

"Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrolto 1995-2000, México. SHCP, 1995, p. 59.
%
tbud, p. 61
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1.- Se reconoce al municipio su facultad de gobernar y no solo de administrar.

El lector se habrd dado cuenta de que este primer punto de la reforma es una de las
debilidades que habiamos seftalado con anterioridad, es decir, en la constitucién en ningin
momento se hablaba del ayuntamiento como érgano de gobiemo, sino que a la letra decia
que cada municipio serd administrado por un ayuntamiento, las reformas de julio de
1999 han superado esa carencia, es decir, textualmente se dice que el municipio serd
gobernado por un ayuntamiento. ;Qué representa este reconocimiento del ayuntamiento
como 0rgano de gobierno?

En principto significa un otorgamiento de mayor autonomia en la toma de decisiones,
siempre y cuando dichas decisiones se ajusten a un marco regulatorio definido, ya que no es
lo mismo asumirse como un administrador o ejecutor de politicas, proyectos o decisiones
tomadas en el centro ¢ en el gobierno del estado, que asumirse como un érgano capaz de
tomar decisiones, disefiar politicas o implementar proyectos, en un caso el ayuntamiento
funciona como un delegado del gobiemo estatal o federal, en el otro el ayuntamiento se
fortalece como un 6rgano deliberador y con capacidad de decisién.

2.- Se reconocen competencias exclusivas al municipio.

En este segundo punto hay un cambio significativo, pues en principio se reconocen
compctencias exclusivas de los gobiernos municipales, a diferencia de cdmo anteriormente
estaba el apartado Il de la constitucién, pues a la letra decia que los municipios, con el
concurso de los estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes, tendran a su
cargo los servicios publicos que ya hemos mencionado con anterioridad.

En contraste, con las reformas se reconocen las funciones exclusivas de los municipios,
y posteriormente se abre un espacio legal donde se deja ta posibilidad de que si algin
ayuntamiento juzga necesario pueda celebrar convenios con el Estado para que éste, de
manera directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal
de algunos de eilos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y et propio
municipio, es decir, antes de las reformas de julio de 1999 no habia una definicién precisa
del nivel de gobierno que tenia facultades exclusivas, e incluso existia una ambigiiedad
pues no se hacia una definicion precisa de cuél es el mecanismo para que un servicio sea
prestado por el municipio o por el gobierno estatal, gracias a las reformas se clarifica ese

procedimiento pues en el inciso d) del apartado ]I se dice que para que el gobierno estatal
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asuma una funcién o servicio municipal, serd necesario hacer una solicitud del
ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus
integrantes, el hecho de gue se haya corregido esa deficiencia ya es un logro.

3.- Se crea la Figura de Leyes Estatales en Materia Municipal, lo que implica que se
propicia el robustecimiento de las capacidades reglamentarias (cuasi legislativas) de los
ayuntamientos, pues con las reformas, los ayuntamientos estaran facultados para aprobar,
de acuerdo con las leyes en materia municipal tales como, el reglamento general de la
administracién municipal y los procedimientos administrativos, incluyendo los medios de
impugnacién y los érganos para dirimir las controversias entre dicha administracion v los
particulares, dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para
celebrar actos ¢ convenios que comprometan al Muunicipio por un plazo mayor al periodo
del Ayuntamiento, diseflar normas de aplicacién general para celebrar los convenios entre
el municipio y el gobiemo estatal.

4.- Las materias exclusivas Municipales se entienden en su doble cardcter de funcién y
servicio publico, es decir, no solamente es facultad del municipio prestar el servicio sino
también tienen la autoridad para reglamentar su prestacion y funcionamiento.

5.- Se establece un mecanismo subsidiario mediante el cual los Municipios pueden
transferir al Gobierno del estado algunas funciones o servicios exclusivos, siempre que sea
voluntad calificada de los Ayuntamicntos, A diferencia del texto anterior a la reforma en
donde los municipios estan sujetos de manera vertical a la voluntad del congreso local para
conservar o no una competencia.

6.- Con la reforma se elimina la limitante que para la asociacion en la prestacion de
servicios o ejercicio de funciones existia, tratindose de Municiptos de distintos estados.
Este asunto fue uno de los que mayor debate generé en la Camara de Senadores, aunque
finalmente fue aprobada en julio de 1999, lo relevante es que con la reforma se permite
asociacion entre municipios de diferentes estados para la mejor prestacién de algunos
servicios municipales, aunque dichas asociaciones deben antes ser aprobadas por las
Legislaturas de los Estados.

7.- Se incorpora la obligacién de pago de predial al sector paraestatal, asi como a los
bienes publicos (inmuebles) utilizados por particulares (concestén). En este punto se podria

pronosticar desde la puesta en marcha de estas modificaciones una intensa disputa, puesto
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que se ha dado una gran confusion en la interpretacion de dicha reforma ya que por ejemplo
la fraccion panista en la Cémara de Diputados ha manifestado que los organismos
descentralizados, empresas paraestatales, particulares o fideicomisos, son catalogados como
causantes de impuesto predial cuando utilicen bienes del dominio publico, para fines
distintos al de su objeto principal, de ello se desprende segin ellos, que sin duda la
comision Federal de electricidad, lo mismo que PEMEX y otros importantes organismos, a
partir de la puesta en marcha de dichas reformas, sin excusa, deberian pagar impuesto
predial.

No obstante, hacer una interpretacidn tan ligera del texto modificado es muy ingenuo,
pues la reforma a la letra dice que ... Sélo estardn exentos los bienes de dominio ptblico de
la Federacion, de los Estados o de los Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por
entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o
propdsitos distintos a los de su objeto publico. En este sentido PEMEX o la Comision
Federal de Electricidad podrian alegar que los predios que estan utilizando son para
desarrollar actividades que estdn estrictamente apegadas al objeto publico de su creacidn, es
decir, extraccidn, procesamiento y distribucion de derivados del petrdleo. En todo caso
parece ser que la modificacién es los suficicntemente difusa o ambigua como para poder
interpretarla como uno quiera, lo que abre un espacio bastante complicado de
enfrentamiento que al final debe subsanarse.

8.- Se reordena la fraccion V actualizando conceptos de materias concurrentes, tales
como el transporte, planeacién del desarrollo regional y ecologia, se reconoce la
importancia de que los municipios participen en la formulacion de planes de desarrollo
regional, sin embargo como ya lo hemos mencionado en la Ley de Planeacion, de alguna
manera se genera un candado que le asegura al gobiemo Federal la capacidad de dar
direccion al rumbo que deben tomar las acciones que pretendan promover el desarrollo, se
reconoce que la participacion de los municipios es importante para generar planes de
desarrollo regional, sin embargo, a continuacion se dice que estos planes deben estar en
concordancia con los planes generales en la materia, es decir, con el Plan Nacional de
Desarrollo o con otros planes federales.

9.- Se resuelve a favor de los presidentes municipales. el mando de las policias

preventivas municipales, dejando un vinculo de mando de éstas a los gobernadores solo

140



para casos de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico, a diferencia del texto
anterior a la reforma de julio de 1999, donde se confiere el mando ilimitado a
gobernadores. Este es uno de los puntos en donde se pueden apreciar modificaciones
profundas puesto que en la anterior versién del articulo 115 quien estaba facultado para
designar al jefe de policia de los gobiernos municipales era ¢l gobernador del estado, con la
modificacién de julio de 1999, los presidentes municipales estan facultados para nombrar a

la persona que comandan las fuerzas piblicas municipales.

Las condiciones en las que se desenvuelven los gobiernos municipales, se han
transformado de manera positiva, sin embargo, también se debe reconocer que existen
asuntos pendientes los cuales todavia generan tensiones entre los diferentes niveles de
gobierno, pues, existe un gran debate respecto a si realmente los municipios pueden asumir
la responsabilidad de la promocion de su desarrollo econdémico y social, bajo las
condiciones econémico-financieras prevalecientes en el pais y la marginalidad que los
gobiernos locales tienen en las decisiones del ingreso y el gasto federales y, en

consecuencia, la debilidad de sus haciendas.

Los problemas a los que se enfrenta el municipio son diversos, no es como algunos
sefialan, Unicamente un problema de recursos financieros, es decir, de asignacion o
distribucién de los mismos; es también un problema de Coordinacién Fiscal, de
clarificacion de atribuciones de los diferentes niveles de gobierno, tampoco la problemética
municipal puede ser reducida a una ramplona afirmacién de que el gobierno federal no
tiene una verdadera conviccién municipalista, ya hemos mencionado los inconvenientes de
hacer una descentralizacion irreflexiva, pues, descentralizar por descentralizar puede
generar mayores problemas que beneficios, ya que la heterogeneidad de nuestros
municipios demanda tratos diferenciados, en otras palabras se diria que se requiere una

descentralizacion “selectiva”.

También hemos sefialado que nuestras estructuras juridicas establecen atribuciones
constitucionales a los gobiernos municipales, pero algunas leyes secundarias contradicen

esas disposiciones, por tanto se requiere hacer las modificaciones pertinentes a diferentes
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[eyes como las de planeacion, de asentamientos humanos, entre otras. Con las reformas de
julio de 1999 el marco juridico que regula la vida municipal, se ha hecho un esfuerzo
importante por allanar el camino a las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno,
sin embargo, existen algunas imprecisiones en dichas reformas, las cuales en el futuro

seguramente afloraran.

En relacién al proceso de municipalizaciéon emprendido por el gobierno del estado de
Guanajuato en el periodo de 1994-2000, obtuvimos una vision muy clara a través de
entrevistas con varios presidentes municipales, en el proceso de transferencia de servicios,
las autoridades municipales lo asumieron con reservas porque consideraron que soélo se
trataba del traslado de funciones y responsabilidades, sin otorgarles facultades para tomar
decisiones. Ademads, al término de su gestion (1995-1997), varios presidentes de extraccion
priista alin se resistian a darle crédito al gobierno estatal por sus iniciativas
descentralizadoras, expresando que no eran mas que derivaciones del “nuevo federalismo”

promovido por el gobierno del presidente Zedillo.

Por otro lado, los limitados resultados obtenidos en la primer etapa del proceso de

municipalizacidn parecen tener dos causas:

La primera fue de indole politica, pues se trato de una iniciativa lanzada por un gobierno
estatal cuyo signo partidista (PAN) era opuesto al de la gran mayoria de los 46 gobiernos
municipales ( 37 gobiernos municipales del PRI, 5 del PAN, 2 det PRD y 2 del PARM)
cuando éstos aun no digerian la alternancia derivada de la competencia politica en el ambito
estatal, ello dio lugar a una gran disputa politico-ideologica sobre [a concepcidn y objetivos
del proceso de municipalizaciéon lo cual obstruyé las posibles nuevas relaciones

intergubernamentales de la entidad.

La segunda causa se refiere a los asuntos o servicios que fueron “agendados™ para el
proceso de municipalizacion. Al parecer no se logrd una adecuada compatibilidad entre los
servicios que el gobierno estatal propuso transferir y [os que interesaban a los
ayuntamientos, de ahi que no se generara mucho entusiasmo en los gobiernos locales para

firmar los convenios que se habian planteado en el proceso de municipalizacién.
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Sintéticamente se¢ diria que la municipalizacién intentd descentralizar hacia los
gobiernos locales funciones y responsabilidades que estaban a cargo del gobierno estatal,
pero no se pudo avanzar hacia un nuevo arreglo en el ordenamiento de la relacion politica
entre ellos, porque nunca se planted que los gobiernos municipales lograran una mayor
cuota de poder real y mucho menos que se alterara la estructura de poder jerarquica entre
los gobiermos considerados, mas bien, la municipalizacidn en esta primera etapa, solo

plante6 una coordinacidn técnico-administrativa entre esos dos 6rdenes de gobiemo.

Ante la resistencia de gran parte de las anteriores autoridades locales, el gobierno estatal
optd, desde 1996, por una estrategia alternativa a4 la municipalizacion, consistente en
canalizar recursos presupuestales a los municipios por la via del gasto de inversidn, cuyo
objetivo era fortalecer financieramente a los municipios para la realizacién de obra publica.
En efecto, al paso del tiempo, la via presupuestaria fue ganando terreno (hasta 1997) sobre
la transferencia de servicios, como estrategia preferente en la relacién del gobiemo del

estado con los municipios

Resulta claro que la via presupuestal del gasto de inversion permitio al gobierno estatal
establecer un mecanismo de relaciéon intergubernamental menos complicado, pues esta
ultima no requirié crear consensos politicos sino de implementar un procedimiento
administrativo  bajo su control, que le permiticra presentarse como auténtico
descentralizader de recursos financieros. Sin duda, ésta ha sido una accién importante y de
real auxilio financiero para la obra publica municipal. Pero el que se haya priorizado esta
medida y se haya marginado el proceso original de municipalizacién, deja trunco un ensayo
de mayor envergadura para un nuevo arreglo institucional en las relaciones
intergubermamentales del estado de Guanajuato, pues la transferencia de servicios, con todo
y sus limitaciones, sugeria una interaccién mds profunda de negociaciones y blisqueda de

acuerdos entre Jas autoridades municipales y las dependencias estatales.

El gobierno del estado revitalizé el proyecto de municipalizacion durante el periodo de
1997 al 2000 cuando las autoridades locales ya habian sido cambiadas, por ello hablamos
de una segunda oleada en el proceso de municipalizacién, en ese momento (1997)

observamos que el gobierno estatal ve con mayores probabilidades el generar un consenso
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en torno al proceso de municipalizacion, ademds desde nuestro punto de vista fue un
momento clave, pues los ayuntamientos en el estado de Guanajuato se podian convertir en
verdaderos organos de control y vigilancia de la actuacion de ias autoridades municipales,
va que el numero de partidos ahi representados daban por resultado Ayuntamientos menos
sujetos a la figura del presidente municipal, es decir, la presidencia municipal en
Guanajuato cada vez es menos fuerte, lo cual, desde nuestro punto de vista puede ser
considerado como un elemento que puede propiciar el fortalecimiento del proceso de

municipalizacién.

En relacion al diagnostico realizado en los municipios de Guanajuato podemos sefialar

las siguientes observaciones:

Escolaridad y experiencia de los funcionarios municipales en el estado de Guanajuato: a
través del estudio de esta categoria descubrimos que hay una relacion directamente
proporcional entre el grado de escolaridad y la experiencia de los funcionarios municipales
con ¢l nivel alcanzado en el diagndstico de la gestion municipal, es decir a mayor

escolaridad y experiencia es mas probable que la administracion municipal funcione mejor.

Participacién Ciudadana en los municipios del estado de Guanajuato: no obstante que en
la mayoria de los municipios se han creado los Comités de Planeacion para el Desarrollo
Municipal (COPLADEM), estos funcionan mds bien como una instancia legitimadora de
las acciones promovidas por el aparato administrativo municipal, que como un verdadero
érgano que propicie y promueva la formulacion de proyectos o politicas con la
participacién de la sociedad, aunque legalmente esta instancia fue creada para dar cauce a

las inquietudes y la participacion ciudadana.

Honradez y transparencia en la gestién de los gobiernos municipales de Guanajuato: por
los resultados obtenidos, su puede decir que hay una relacion inversa entre el nivel
alcanzado por la gestion municipal y la Comunicacién social amplia y periddica del
desemperio de la gestion municipal, los municiptos que mejor se encuentran posicionados
en la clasificacién general, se preocupan menos por comunicar los resultados de ta gestién

municipal a {a poblacion.

144



Competitividad administrativa en la gestion de los gobiernos municipales en
Guanajuato: en el analisis de esta categoria nos percatamos, por ejemplo, de que la
formalizacion de los objetivos es muy bajo, pues, en un numero considerable de
municipios, sobre todo del estrato III y IV no fueron capaces de mencionar el documento
donde se encuentran contenidos los objetivos de la actual administracién. Por otro lado,
también encontramos que no se hace un seguimiento puntual sobre el cumplimiento de las
metas planteadas por la administracién publica municipal, es decir, no se realizan
evaluaciones sobre la actuacion de los gobiernos munictpales.

En el Gltimo capitulo descubrimos que en la medida que se incrementa la presencia de la
oposicién en el ayuntamiento disminuye la probabilidad de que el gobierno municipal
incorpore la opinién de los ciudadanos en la toma de decisiones y decrece también la
funcionalidad del ayuntamiento asi como también la efectividad de la administracién

publica municipal.

Sin embargo, tampoco se estd sugiriendo que la oposicion deba desaparecer del
ayuntamiento para que funcione mejor desde el punto de vista administrativo y como
6rgano de gobierno, en lugar de ello estamos hablando de una oposicién que tenga la
suficiente presencia en el ayuntamiento y que ésta se traduzca ¢n un incremento de la
fuerza de negociacién de tal manera que sea capaz de incidir en la estructuracién de la
agenda del gobierno municipal, pero que al mismo tiempo no se sobrepase, de tal suerte
que se convierta en un obstdculo e incluso rivalice con el presidente y los regidores del

partido contrario.
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