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INTRODUCCION

La descentralizacion, es un proceso en la construccion de estados modernos a favor de los
gobiernos locales (Glejberman, 2005:23). De acuerdo con autores como Arocena, En este
proceso, las autoridades locales procuran obtener grados crecientes de autonomia en sus
politicas y gestion de los recursos econdémicos, siendo la descentralizacion considerada
como una condicion necesaria para el desarrollo local (Arocena, 1995:6). Sin embargo, la
centralidad del poder, sigue propiciando que la trasferencia de competencias hacia los
municipios, se caracterice por la insuficiencia de recursos y facultades para atender lo
dispuesto en la constitucion, generando nuevamente dependencia de estos hacia el poder

central.

En México, los procesos de descentralizacion han creado estrategias desde los tres
ordenes de gobierno para que los municipios, a traves de diferentes mecanismos, reciban

facultades y recursos imprescindibles para promover su desarrollo.

Sin embargo, este trabajo coincide en sefialar que el fracaso de las politicas de
descentralizacién en el pais, manifiesta aln una realidad fragil y dependiente en las
instituciones locales, especialmente en lo relacionado a sus capacidades institucionales,
entendidas como las habilidades desarrolladas para llevar a cabo sus funciones y cumplir
sus responsabilidades de manera eficiente, efectiva y sostenible con base en su estructura y

sus recursos internos (Rosas, 2008).

Desde la constitucion de 1917 y con el establecimiento del articulo 115
constitucional, en donde se doto de facultades hacendarias y politicas a los municipios, su
transformacion y desarrollo ha transitado por distintas fases en las que se ha reformado su
régimen juridico®, lo que ha impactado en la consolidacion de estos, como instituciones con
autonomia y capacidad de decision, frente a los retos y problematicas presentadas en los

espacios locales.

! De acuerdo con el documento “Evolucién Juridica del Municipio en México” (Gutierrez, 2010) desde su
publicacion hasta el afio 2010 el Articulo 115 constitucional tuvo 13 reformas.



Las ultimas reformas que impactaron directamente a la institucion municipal,
iniciaron a principios de la década de 1980, cuando el gobierno federal promovié la
descentralizacion de funciones del Estado Mexicano, como consecuencia de la crisis que
presentaba en su modelo econémico (Meyer, 1994). Estas reformas promovidas en 1983 y
posteriormente en 1999, dotaron en la ley a los municipios, de atribuciones propias,
mayores instrumentos de gestion y potestades reglamentarias (Cabrero; Merino; Cejudo;
Nieto, 2008), contrastando este hecho con la capacidad real que la institucion municipal

tenia frente a las problematicas de la poblacion.
Tabla1

Reformas del Art. 115 Constitucional 1983 y 1999.

REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL EN 1983 Y 1999

ANO PRINCIPALES FACULTADES Y ATRIBUCIONES CONFERIDAS A LOS AYUNTAMIENTOS

e Lereconocié a los municipios su personalidad juridica, teniendo la posibilidad de que manejar
su patrimonio.

e Seincluyé la facultad reglamentaria de los ayuntamientos en sus respectivas jurisdicciones.

e  Se facult6 a los municipios para administrar libremente su hacienda y en todo caso, tener la
posibilidad de celebrar convenios con el estado para que éste se haga cargo de funciones

1083 relacionadas con la administracién de contribuciones.

e  Se facult6 a los ayuntamientos para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos
para construcciones, y participar en la creacién y administracién de zonas de reservas

ecologicas.

e Se incluyo la prestacion de los servicios publicos de drenaje, tratamiento y disposicion de
aguas residuales, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos,
equipamiento para calles, parques y jardines; policia preventiva municipal en las atribuciones
del municipios

1999 e  Facultd a los municipios para asociarse con otros para la prestacion de un servicio publico.

e Facultd a los ayuntamientos para proponer a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas que
sirvan de base para el cobro de contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

e Faculto a los ayuntamientos para ejercer los recursos que integran su hacienda municipal en

forma directa, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley.




e Facultd a los municipios para participar en la formulacion de planes de desarrollo regional,
estableciendo que, cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo
regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

e El principio de representacion proporcional, ya establecido para los ayuntamientos, ahora se

determinaria con base en lo que la ley (electoral) establezca.

Fuente: Elaboracion propia con base en (Gutiérrez, 2010).

En ese sentido, las condiciones en que los municipios mexicanos se han
desarrollado y dan cumplimiento a los preceptos plasmados en la constitucion y a las
disposiciones emanadas de las citadas reformas a través del ayuntamiento®, son muy
distintas y estan marcadas entre otras cosas, por la diversidad de problematicas presentadas
por las caracteristicas propias de los entornos locales y de sus actores, asi como por la

capacidad de gestion que tienen sus autoridades para resolver estas problematicas.

En este contexto, el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (INAFED), organismo publico desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion?®,
a partir del afio 2004 implementa el Programa Federal Agenda Desde lo Local (ADLL),
basado en los objetivos plasmados por la Agenda 21 de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), misma que de acuerdo al propio INAFED, es un referente para que los
gobiernos establezcan sus objetivos en el trazo de sus politicas publicas.

La ADLL, consiste en una metodologia que mide temas planteados por el INAFED,
definidos como “indicadores”, mismos que forman parte de cuatro ejes que representan, de
acuerdo al programa, las dimensiones de desarrollo (institucional, econémico, social y
ambiental) que debe de atender el gobierno municipal a través de acciones concretas, que
dan cuenta del fortalecimiento institucional de las administraciones municipales para

atender estas areas, lo que finalmente constituye una meta de la descentralizacion.

2 De acuerdo al articulo 115 constitucional, los municipios adquieren la facultad de gobernarse a través de un
Ayuntamiento compuesto por Autoridades directamente elegidas por los ciudadanos. Asimismo, estas
autoridades tienen la obligacién de dotar de servicios y resolver distintas probleméticas directamente
relacionadas con el quehacer cotidiano de la poblacion avecindada en su territorio.

® Con la publicacién en el Diario Oficial de la Federacién del Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacion, y con el propoésito de consolidar el Federalismo en México, el 30 de julio de 2002 el Poder
Ejecutivo Federal cre6 como organismo desconcentrado al Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal, antes Centro Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN).




A nivel nacional el programa comienza con la participacién de 26 municipios en el
afio 2004, acrecentando la participacion en el programa hasta llegar a 837 en el afio 2012,
logrando la entrega en ese afio de 270 premios Nacionales “Desde lo Local”, un galardon
entregado a los municipios que logran acreditar la totalidad de los indicadores de manera
satisfactoria.

Sin embargo, ante lo expuesto la pregunta planteada en este proyecto de
investigacion es: ¢Cual ha sido la evolucion del fortalecimiento institucional de los
municipios mexicanos, en el marco de la descentralizacion, a partir de la implementacion

del programa federal, “Agenda Desde lo Local”?

La respuesta a esta pregunta de este proyecto de investigacion pretende generar
informacion valiosa, teniendo como objetivo general, describir el fortalecimiento
institucional de los municipios mexicanos en el marco de la descentralizacion, a partir de la
implementacion del programa federal “Agenda Desde lo Local” (ADLL). Siendo los
objetivos especificos:

1. Conocer los antecedentes y conceptos sobre la descentralizacion y el
fortalecimiento institucional, los tipos de descentralizacién, asi como
modelos de analisis del fendmeno, a través de la revision bibliogréfica del
tema, con el fin de tener una base tedrica sobre el tema.

2. Describir el panorama general de la descentralizacion, a partir de la
recopilacion de datos en las arenas de analisis de la descentralizacion en
México, para conocer las areas de oportunidad en el tema, especialmente en
lo relacionado con el fortalecimiento institucional.

3. Describir la implementacion del programa federal “Agenda Desde lo
Local”, contrastando sus resultados con indicadores de desarrollo
institucional mediante procesos estadisticos, para conocer la contribucion
que ha tenido en el fortalecimiento institucional de los municipios

mexicanos



De tal modo que, este proyecto de investigacion plantea que la implementacion del
programa “Agenda Desde lo Local”, no ha sido suficiente para cumplir con los objetivos de

fortalecimiento institucional de los municipios en el marco de la descentralizacion.

Con base en lo expuesto anteriormente, en este proyecto investigacion se describe el
fortalecimiento institucional que ha tenido de los municipios mexicanos, en el marco de la
descentralizacion, a partir de los resultados de la implementacion del programa federal

“Agenda Desde lo Local”, mediante tres capitulos

En primera instancia, el capitulo | aborda un marco de conocimiento a partir de la revision
conceptual del fenémeno de la descentralizacién surgido en la década de 1980, aportando

elementos para su analisis.

Posteriormente en el capitulo Il, se describe un panorama general de la descentralizacion en
México, a partir de la recopilacion de datos en sus diferentes arenas de anélisis, para
conocer su problematica, abordando de manera especifica la relativa al fortalecimiento de

las capacidades institucionales.

En el capitulo Ill, se describe la contribucion que ha tenido la implementacion del
programa federal “Agenda Desde lo Local al fortalecimiento institucional de los
municipios mexicanos, a través del contraste de sus resultados con indicadores de

desarrollo institucional, mediante procesos estadisticos

Finalmente se haran las notas finales y conclusiones correspondientes a partir de los

resultados del proyecto terminal.



CAPITULO 1. Descentralizacion y fortalecimiento institucional.

La descentralizacion ha sido presentada como una alternativa para solucionar distintos
problemas relacionados con el agotamiento de las politicas de control econémico ejercido

por los gobiernos nacionales hasta la década de1980.

El fortalecimiento de las entidades locales, para dotar de un mayor dinamismo a las
actividades econdmicas y la falta de legitimidad del sistema politico, producto de la
centralidad del poder, son algunas de las causas para que los procesos de descentralizacion

se hayan propuesto.

En ese sentido se hace una revision de las distintas posiciones teéricas que le han dado
origen, con la finalidad de conocer sus alcances y poder asi determinar factores que

estimulan su efectividad en los gobiernos locales.

1.1 Una aproximacion al concepto de descentralizacion.

En este apartado, se efectuara una revision al marco teorico de la descentralizacion, con la
finalidad de puntualizar brevemente los distintos enfoques por los que se entiende el

concepto.

Definir a la descentralizacion es una tarea compleja por las multiples teorias y enfoques que
convergen sobre el concepto. Desde los estudios de Tocqueville que describieron a la
descentralizacion administrativa como un rasgo distintivo de la democracia en Nueva
Inglaterra  (Tocqueville, 1911), hasta las definiciones y mdultiples arenas de analisis
surgidas a partir de la crisis del estado en la década de 1980, el concepto ha tenido distintas

transformaciones.

Para la presente investigacion se hara una breve sintesis de las ideas de algunos autores
acerca de su deficnicion. De la propuesta de Mattos (1990) se retoma la siguiente

definicion:



“la descentralizacion puede ser entendida escencialmete como el aumento de poder, autonomia
de desicién y control de los recursos, las responsabilidades y las competencias colectivas

locales en detrimiento de los 6rganos del Estado central” (Mattos, 1990:51).

El autor refiere que, para que la descentralizacion sea efectiva, se requiere de una reforma
politico-administrativa que se distribuya de forma territorial el poder central, al cual se le

ha responsabilizado de los males de las comunidades locales.

Por otra parte Tello (2006) define a la descentralizacién como el

“proceso de transferencia de autoridad o responsabilidad de las decisiones de politica,
planeamiento y administracion de las funciones publicas a entes locales, regionales,

publicos, privados o mixtos localizados en areas geogréficas especificas” (Tello, 2006:60).

De acuerdo a (Tello, 2006) la descentralizacion gira en torno a las dificultades politicas y
econdmicas presentadas en los entes centrales por la concentracion de funciones, y que por
ello requiere la transferencia de potestades a gobiernos locales para su atencion, para dar en
primera instancia certidumbre y eficiencia en la prestacion de servicios y en segunda

instancia representatividad ante los ciudadanos.

Por su parte Finot, plantea la evolucién conceptual de manera similar a partir de dos
aproximaciones: la economica en la cual hace una revision a las teorias del federalismo
fiscal, la opcion publica, el modelo del principal agente y el Neo-institucionalismo y
desarrollo local y la politico-administrativa que analiza a partir de las reformas politicas y

politico-administrativas (Finot, 2001).

Sintetizando la idea del autor se puede identificar de manera global el concepto de
descentralizacién como la transferencia de competencias a procesos locales para una mejor

provision de servicios pubicos con fines econdémicos, politicos y operativos.

En su revision tedrica, Carrera concluye que la descentralizacion es entendida como un
proceso multidimensional y dindmico a través del cual se transforman las relaciones entre
el gobierno central y los gobiernos subnacionales, y cuyas caracteristicas dependen de cada

pais y de su contexto historico, politico, econémico y social (Carrera, 2013).



Por lo anterior, en este trabajo se entiende a la descentralizacion como el proceso de
fortalecimiento politico, econémico y operativo de las entidades locales, a través de la
trasferencia de recursos, atribuciones y capacidades, por parte de entidades centrales, para
proveer de manera eficiente la dotacién de bienes y servicios con el fin de responder de
mejor manera a la demanda ciudadana y contribuir con la representacién democréatica del
Estado.

1.2 Tipologias de descentralizacion

De acuerdo a la perspectiva tedrica de los autores, se pueden obtener distintas
clasificaciones de los procesos de descentralizaciébn aunque siempre bajo los mismos

preceptos.

Desde la perspectiva de Tello la descentralizacion puede ser abordada desde los siguientes

aspectos:

e “Econdmicos o0 de asignacion de recursos. Observa a la descentralizacién como un
mecanismo para hacer eficiente la asignacion de recursos a los consumidores. En ese
sentido considera que los gobiernos locales son mucho més eficientes que el gobierno
central pues ellos pueden proveer de mejor manera los bienes y servicios y por ello es

necesaria la descentralizacion;

e Fiscales. A partir de la provisién de bienes y servicios en cada orden de gobierno se le
deben conferir responsabilidades fiscales de cada uno. Por ello una descentralizacion
efectiva desde este aspecto debe de considerar de manera fundamental la separacion de
atribuciones en la prestacion de servicios publicos en los diferentes 6rdenes de gobierno, el
fortalecimiento de la capacidad de los gobiernos locales para recaudar y un sistema

intergubernamental de transferencias;

e Politicos. Entendida como el grado de representatividad en los entes de politicos de los
intereses de los ciudadanos en las diferentes areas locales de un pais. En ese sentido el
autor refiere como problemas politicos, la representatividad del gobierno ante los
ciudadanos, la difusa responsabilidad de los entes politicos y la asimetria de informacién

entre los entes politicos puede ser un detonante de un proceso de descentralizacion.



e Administrativos. Se confiere capacidad de los entes politicos de alcanzar asignaciones de
recursos eficientes y equitativos a partir de intervenciones fiscales y regulaciones. En tal
sentido el gobierno central puede transferir diversas funciones en el plano administrativo a
los gobiernos locales en cuatro formas: la desconcentracion, la privatizacion, la

devolucidn y la delegacion (Tello,2006) ”
A partir de sus aproximaciones tedricas, Finot distingue tres tipos de descentralizacion:

e Descentralizacion Politica: Transferencia de procesos democraticos de decision
sobre gasto y financiamiento para la provision de determinados bienes publicos
desde una jurisdiccién politico-administrativa dada a otra mas reducida (Finot,
2005:32).

e Descentralizacion Operativa: Transferencia de competencias de operacion de
decisiones sobre provision a administraciones territoriales, o0 a administraciones
funcionales del mismo nivel. La delegacion seria una forma de descentralizacion

operativa territorial (Finot, 2005:33).

e Descentralizacién Econdmica: transferencia de procesos productivos referidos a la

provision de bienes pablicos, a la competencia econémica (Finot, 2001:41).

A nivel mundial quiza la clasificaciébn méas influyente es que ordena las tipologias de
acuerdo con su dimensién (politica, fiscal, Administrativa o de Mercado) y por su forma
(desconcentracion, devolucion y delegacion) (Carrera, 2013), como se aprecia en la

ilustracion 1.

De acuerdo a Carrera, se definen la descentralizacion de acuerdo a su dimensién de la

siguiente manera:

“Politica. Es la transferencia de autoridad hacia los gobiernos subnacionales. Se
caracteriza por estar basada en arreglos constitucionales y reformas electorales que crean

o fortalecen espacios de representacion politica a nivel intermedio o local.

Fiscal. Consiste en la asignacion de responsabilidades de ingreso o gasto a los gobiernos

subnacionales para que cumplan con sus responsabilidades.
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Administrativa. Es la transferencia de responsabilidad del gobierno central a unidades
administrativas o gobiernos subnacionales, en materia de planeacion y gestién de

funciones puablicas

De Mercado. Se genera cuando el gobierno cede la provision de algin bien o servicio
publico para que una organizacion de la sociedad civil o el sector privado se haga

responsable de su produccién o gestion (Carrera,2013:141)”.

llustracion 1

Tipos de descentralizacion.

Politica |

f N

Fiscal
De acuerdo a su I
dimension — -

Administrativa |

N J
De Mercado |
( B Delegacidn |
De acuerdo a su forma Desconcentracion |
L ) Devolucion |

Fuente: Elaboracidn propiacon base al analisis de Carrera 2013

De acuerdo a su Forma:

“Delegacion. Proceso a través del cual responsabilidades sobre funciones
especificas bien definidas son asignadas a gobiernos o unidades administrativas

subnacionales, las cuales rinden cuentas al gobierno central.

Desconcentracion. Es la reasignacion de responsabilidades del gobierno central a
sus propias unidades administrativas ubicadas a lo largo del territorio nacional,

sin que éstas queden bajo el control de los gobiernos subnacionales.

Devolucion. Involucra la transferencia de poder en la toma de decisiones, finanzas

y gestién hacia gobiernos subnacionales que poseen esferas bien definidas de
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autonomia, lo cual implica la realizacion de elecciones en estos &mbitos de
gobierno (Carrera,2013:141)”.

Tradicionalmente se ha establecido como una situacion 6ptima, que la descentralizacion se
dé como una devolucidén de funciones hacia los gobiernos locales. Sin embargo, ninguna de
las dimensiones antes expuestas es mas importante que otra ya que para que la
descentralizacion tenga mayores posibilidades de éxito debe impactar a todas ellas.
(Carrera, 2013)

La descentralizacion es producto de distintos razonamientos, por lo que su pertinencia e
implementacion en cada pais depende de la situacion y contexto en el que se impulse.
Diversos estudios han hecho referencia a los resultados y asignaturas pendientes, asi como

a la pertinencia o no de su implementacién alrededor del mundo.”

El caso latinoamericano, por ejemplo, ha sido paradigmatico para distintos estudios, ya que
la tradicion centralista heredada desde la colonia e incluso antes de ella, ha desembocado en
un proceso que transita de distintas maneras a partir de su surgimiento en la década de
1980, que coincidié ademas con el término de distintas dictaduras militares en muchos

paises de la region (Carrera, 2013).

Un factor que hace distinto el analisis para cada uno de los casos latinoamericanos tiene
que ver con la forma de gobierno empleada por cada pais de la regién, en virtud de que la
mayor parte de los paises cuentan con gobiernos unitarios y solamente Argentina, Brasil,
Venezuela y México cuentan con un sistema Federal que incluye un nivel de gobierno

intermedio entre los municipios y la federacion.

En los paises federados, la distribucion de las facultades debe incluir en su analisis las

facultades que deben de ser transferidas en tres Ordenes de gobierno. De acuerdo con

* En ese sentido existen estudios de caso que abonan al debate a favor y en contra de esta postura. (Ryan,
2009) hace un estudio de caso en el que se toma la experiencia de descentralizacién Costa Rica, concluyendo
que para el caso de este pais Latinoamericano la descentralizacion produjo inestabilidad, contrastando este
hecho por lo establecido en la teoria. Por otra parte (Hidalgo-Hardeman, 1995) explica las bondades de la
descentralizacion en pro de la democracia en Estados Unidos al involucrar un mayor nimero de individuos en
la toma de decisiones.
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(Cabrero, Merino, Cejudo y Nieto, 2008) los gobiernos estatales deben de tener las

siguientes facultades:

1. Las politicas de “desarrollo social” y combate a la pobreza, incluyendo las
politicas especificas de educacion basica y la de provision de servicios de salud

para la poblacion.

2. La politica de “desarrollo economico” que conlleva la promocion economica, el
desarrollo industrial, agropecuario y de servicios, asi como todas las acciones
publicas tendientes al crecimiento del producto interno de la entidad y el

fortalecimiento de su mercado interno.

3. La construccion de “infraestructura para el desarrollo” (especialmente la relativa
a comunicaciones, a la integracion del mercado local, la que exceda el ambito de

competencia de los municipios y la necesaria para el transporte interestatal).

4. La politica de proteccion del “medio ambiente”, conteniendo todas las acciones
publicas de manejo responsable y preservacion de recursos hidricos, forestales y la
biodiversidad. (Cabrero, Merino, Cejudo y Nieto, 2008:169)

En esta investigacion se abordara el fenémeno de la descentralizacion para el caso de
transferencia de facultades a los municipios mexicanos, no olvidando que estos tienen una
parte de facultades concurrentes con el estado y la Federacion, misma que es materia de un
analisis especifico abordado en siguientes apartados, pues como se ha observado, la
dotacion de facultades claras a cada orden de gobierno es fundamental para el éxito de la

descentralizacion.

Aungue no exista un modelo universal para lograr una descentralizacion exitosa, se deben
identificar un conjunto de condiciones que deben impulsarse para tener mayores

posibilidades de lograr efectos deseados a nivel local (Carrera, 2013).

Para ello, Carrera (2013) elabor6 la siguiente sistematizacion de las arenas y variables,

para determinar si un proceso de descentralizacion ha promovido el fortalecimiento

13



municipal, misma que fue utilizada para examinar el impacto de la descentralizacion en los

gobiernos locales latinoamericanos®, y que es retomada en la presente investigacion. (Ver

Tabla 2).
Tabla 2
Arenas de analisis de la descentralizacion.
Arena Variables de Analisis
Eleccion democratica de autoridades locales.
L. Periodos de gobierno de cuatro afios por los menos o posibilidad de reeleccion

Politica _ )

inmediata.
Presencia de mujeres alcaldesas en el total de gobiernos locales
Poderes y funciones claramente definidos en un marco legal a través del cual se les

Juridica conceda cierta autoridad y autonomia a los gobiernos locales.

Existencia de funciones exclusivas de los gobiernos locales, entre ellas de tipo fiscal.
Fuentes exclusivas de ingresos con las cuales los gobiernos locales tengan fondos
) para atender sus responsabilidades.

Fiscal o . . . .
Cierta discrecion en el manejo de esas fuentes, lo cual incluye capacidad de definir
cOmo gastar esos recursos.

Capacidad Fortalecimiento permanente y sistematico de su capacidad técnica para cumplir de

institucional manera eficaz con sus funciones.

. Obligacion de las autoridades y los funcionarios de rendir cuentas sobre su

Rendicién
desempefio a otros &mbitos de gobierno y a la sociedad.

de cuentas

Aplicacién de sanciones por incumplimiento o trasgresion de esas obligaciones.

Participacion

ciudadana

Fortalecimiento de la participacion ciudadana, sobre todo de los grupos méas

marginados, mediante mecanismos que incidan eficazmente en la gestion municipal.

Fuente: Elaboracion propia, con base en (Carrera, 2013).

Como se puede observar en este apartado, los procesos de descentralizacion tienen distintas

categorias que deben de tomarse en cuenta para efectuar un andlisis acerca de este

fendmeno y su implementacion.

® En su investigacion, concluye que aunque existen claroscuros en los procesos de descentralizacion
latinoamericanos , resulta indispensable que cada pais realice una evaluacion cuidadosa de sus avances para
determinar una politica acorde a su contexto a fin de generar recomendaciones especificas que sirvan para
reorientar el proceso para mejorarlo y maximizar sus beneficios.
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En ese sentido, diversas investigaciones coinciden en sefialar que el fortalecimiento
institucional de los gobiernos locales, entendido como el desarrollo y construccon de
capacidades institucionalesn (Duran, 2012), es indispensable para que se dé una efectiva
descentralizacion. (Finot, 1999) (Cabrero, 2006) .

El desarrollo de capacidades institucionales tiene un peso importante ya que las nuevas
responsabilidades de los gobiernos locales requieren una amplia gama de habilidades
administrativas y de gestion, relacionadas con los procesos politicos y de planificacion
(Popic, Dejana & Palel, Mahesh, 2011).

Para tener un manejo adecuado de los recursos publicos y promover efectivamente el
desarrollo requiere en primera instancia servidores publicos bien capacitados asi como de
un ambiente institucional en donde se promueva la reduccién de la corrupcion y se eleve la
eficiencia de sus actividades. De igual forma, se requiere mejorar los sistemas de gestion
con la finalidad de tener una 6ptima implementacion, monitoreo y evaluacion del gasto, lo

cual incluye sistemas de informacion y sistemas contables (Carrera, 2013).

Las instituciones del sector publico que funcionan mal son uno de los mayores obstaculos
para generar crecimiento econémico y desarrollo equitativo, sobre todo en los paises menos
desarrollados (Banco Mundial, 2000, citado en Carrera, 2013).

En tal sentido, muchos de los problemas mas apremiantes de los sectores mas marginados
de la poblacién estan directamente relacionados con la capacidad de los municipios para
proveer servicios publicos: alto indice de muerte o enfermedades infantiles debido a la falta
de agua limpia, carencia de drenaje y alcantarillado, asentamientos humanos sin planeacion,
insuficiente transporte pablico y de mala calidad e inseguridad pablica (ONU, 2010, citado
en Carrera, 2013).

El vinculo entre la descentralizacion y la capacidad de los municipios para cumplir con sus
atribuciones es el mismo que entre descentralizacion y reduccion de la inequidad y la
pobreza. En el caso de los municipios, la provision de servicios publicos es una de las areas

donde se observa con mayor claridad su grado de influencia en el desarrollo, ya que ellos
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son los responsables de servicios que tienen un gran impacto en los grupos sociales mas

pobres: educacion, salud, nutricion, politica social, agua y salubridad (Carrera, 2013).

La definicion de capacidad institucional ha sido estudiada desde que los procesos de
descentralizacion comenzaron a mutar el concepto de menor estado promovido durante las
reformas de primera generacién por el de mejor estado, concebido en las reformas de
segunda generacion que intentaron reconfigurar a las instituciones y fortalecerlas (Duque,
2012).°

Diversos autores y estudios han dado aportaciones teoricas y metodologicas para definir y
medir a la capacidad institucional en los gobiernos, distinguiéndose por ser un concepto en
movimiento que se ha redefinido durante afios y ha sido interpretado de diversas maneras
(Rosas, 2008).

Durante la primera mitad de la década de 1980, el término se enfocd a la reingenieria
institucional por lo que la atencion se centr6 en la construccion, mejoramiento y
fortalecimiento de la estructura interna, sistemas y estrategias de la organizacién, asi como
a dar importancia a sus cuadros técnico-burocraticos. Para 1990 el concepto cambi6 a partir
de un nuevo consenso en la comunidad internacional sobre la necesidad de fortalecer las

instituciones publicas para avanzar hacia la agenda del desarrollo sostenible (Rosas, 2008).

Carrera define a la capacidad institucional del sector publico como las habilidades del
mismo para llevar a cabo sus funciones y cumplir sus responsabilidades de manera
eficiente, efectiva y sostenible con base en su estructura y sus recursos internos, en el
marco de una interaccion permanente con los actores de los sectores privado y social
(Carrera 'y Rivera, 2012, citado en Rosas, 2008).

Para el analisis de la capacidad institucional, Cabrero identifico cinco factores aplicados en
la medicion de la incidencia de las capacidades institucionales de los municipios en la

efectiva descentralizacion fiscal:

® Como hemos anotado en la investigacion, la descentralizacion se emprendié como resultado de la reforma
del Estado que tuvo como finalidad mitigar la crisis del modelo centrista, ubicando las reformas iniciales
como “de primera generacion”. Las reformas de segunda generacion intentan consolidar el modelo a partir de
la rehabilitacion institucional (Naim, 1995).
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1. El Intercambio Horizontal de la informacion. Definido como la capacidad de los
municipios para intercambiar experiencias a través de distintos mecanismos de
asociacion, convenios o0 buenas practicas.

2. La intensidad democratica en la accion publica local. Refiere a la capacidad de
los gobierno locales de procesar los procesos de participacion ciudadana
esencialmente para la trasparencia y rendicion de cuentas de la autoridades,
generando asi gobernanza en sus espacios.

3. El marco regulatorio de las instituciones presupuestales. Refiere a las
capacidades de los municipios para aplicar de manera eficaz y con transparencia los
recursos asignados desde el gobierno nacional, contando con reglas y
procedimientos claros.

4. Las estructuras organizativas emergentes. Refiere a la capacidad administrativa
desarrollada por las instituciones municipales para atender las nuevas funciones
asignadas, que muchas veces se efecttian con estructuras administrativas obsoletas.

5. El perfil profesional de los funcionarios. Es tomado en cuenta como un factor
muy importante ya que al no existir un servicio civil de carrera, los diferenciales en
capacidades profesionales y formacion educativa pueden llegar a ser muy grandes
entre gobiernos del mismo nivel e, incluso, entre dependencias dentro de cada

administracion estatal o municipal (Cabrero, 2004).

Por su parte, Alain Tobelem distinguio seis factores relacionados con el déficit de

capacidades institucionales de acuerdo al método SADCI:

1. Leyes, reglas, normas y “reglas de juego”. Uno de los problemas por los que las
organizaciones no se encuentran capacitadas para realizar ciertas tareas se vinculan
con trabas normativas: leyes o decretos que impiden expresamente ciertas acciones
0 vacios juridicos que no facultan expresamente a las agencias involucradas a
realizarlas. También entran en esta categoria factores culturales o, genéricamente,
pautas de interaccion socialmente aceptadas, que actlian a veces como restricciones

o condicionamientos para la ejecucion de ciertas tareas
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2. Relaciones interinstitucionales. Es necesario determinar cuéles son las necesidades
de acciones que dependen de compromisos (de recursos, apoyos, etc.) de otras
organizaciones, cuya ejecucion es requisito de cumplimiento de las tareas.

3. Estructura organizacional interna y distribucion de funciones. La estructura
organizacional interna es sumamente importante a fin de establecer qué unidades
organizativas han de hacerse responsables del cumplimiento de las tareas.

4. Capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras. Cantidad de recursos de
que disponen las organizaciones o0 agencias ejecutoras y las necesidades de insumos
adicionales especificos, expresados en términos fisicos o financieros.

5. Politicas de personal y sistema de recompensas. Las politicas de personal en
general, y de remuneraciones en particular, son sumamente relevantes. Por ejemplo,
los aspectos vinculados con la aplicacion de normas de concurso, evaluacion de
desempefio, promocion en la carrera, incentivos salariales, etc.

6. Capacidad individual de los participantes. Determinar si el grado de

conocimiento de quienes ejecutan las tareas es suficiente (Tobelem, 1992).

Rosas (2008), establece que para evaluar la capacidad institucional se requiere aunar los
componentes (subtipos) de dicha capacidad: administrativo y politico. Estos subtipos
permiten considerar que el “Estado no soélo es el aparato burocratico, sino también es una
arena politica en la que se procesan intereses e ideologias tanto internas como externas al

entramado organizacional estatal”.
En ese sentido lo clasifica de la siguiente manera:

I. Capacidad Administrativa. Hace alusion a las habilidades técnico-burocraticas del
aparato estatal requeridas para instrumentar sus objetivos oficiales. Se divide en dos
dimensiones:

1) Enfocada a los recursos Humanos. En ella distingue los siguientes factores:
a. Numero, variedad y cargos de funcionarios;
b. Factores organizativos y de procedimiento de recursos humanos, que regulan

aspectos como el reclutamiento, la promocion, los salarios y el escalafon;
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Formacion/capacitacion de los recursos humanos y al desarrollo del aparato
organizacional estatal;

Concentracion de expertos a partir del reclutamiento basado en el mérito y
las oportunidades ofrecidas para obtener promociones y ascensos de una
carrera profesional de largo plazo;

Sistema de premios y castigos;

Capacidad individual de los actores responsables de tareas en términos de
informacion, motivacion, conocimiento/comprension y destrezas requeridas,

entre otros aspectos.

2) Enfocada a la organizacion. En esta se pone atencion a los siguientes factores:

a.

=

- o o O

Disponibilidad de recursos financieros necesarios para la realizacién de
tareas previstas;

Responsabilidades, propositos y funciones de la organizacion;

Estructura y distribucién de funciones y responsabilidades;

Forma de organizacion;

Autoridad juridica para hacer que otras instituciones acaten sus programas;
Los sistemas de gestion para mejorar el desempefio de tareas y funciones
especificas;

Relacion, coordinacion y colaboracion intergubernamental;

Tipo y caracteristicas de las politicas y programas que disefian y aplican;
Leyes, normas y, en general, “reglas del juego” que gobiernan las relaciones

entre los actores involucrados, entre otros elementos.

Capacidad politica. Se refiere a la interaccion politica que, enmarcada en ciertas

reglas, normas y costumbres, establecen los actores del Estado y el régimen politico

con los sectores socioeconémicos y con aquellos que operan en el contexto

internacional. Por tanto, est4d asociada al modo en que se relacionan los actores

politicos entre si, pero también con aquellos individuos y grupos que luchan por

involucrarse activamente en determinados campos de la esfera publica. En este

componente resaltan varios factores, entre los que destacan:
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a. Participacion politica, es decir, quiénes participan y como lo hacen;

b. Negociacion, esto es, la voluntad politica entre los actores y sus formas de
negociacion; y

c. Lucha de poder, o qué tanto los actores aceptan la distribucion existente de
poder (Rosas, 2008).

Desde esta Optica, la capacidad administrativa y la capacidad politica constituyen los
pilares sobre los que se estructura la capacidad institucional, por lo que cualquier

evaluacion sobre fortalecimiento institucional debe tomar en cuenta estos dos componentes.

Para el presente estudio se analizara de manera genérica los avances que han tenido en los
municipios mexicanos en el tema el componente de capacidad administrativa descrito,
especificamente en lo concerniente a las acciones que el gobierno federal ha efectuado para

el fortalecimiento institucional de los municipios.

Recapitulando, a partir de la década de 1980, la descentralizacion tedéricamente ha surgido
como una solucion y politica publica que busca que las crisis derivada del ensanchamiento
del estado y la centralizacion de las decisiones politicas y econdmicas durante buena parte
del siglo XX, se trasladara a las entidades locales con la finalidad de que estas atiendan las

funciones estatales de una forma eficiente y oportuna.

Podemos observar como existen distintas tipologias de descentralizacion pero siempre
coincidiendo en que esta se tiene que dar desde los espacios econdmicos, politicos,
juridicos y administrativos, teniendo en cuenta que para su exito se deben fortalecer todos

los aspectos.

Se distinguen arenas y variables de analisis que son Utiles para observar los avances que ha
tenido la descentralizacion en un espacio determinado. En ese sentido se observa que una
variable muy importante es el fortalecimiento de las capacidades institucionales ya que esta

detona, desde la Optica de la descentralizacion, el desarrollo de los espacios locales.
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Partiendo de ello es posible efectuar un breve analisis de los procesos de descentralizacion
surgidos desde un gobierno central, para conocer las areas de oportunidad en cada una de

las variables propuestas.

En el siguiente capitulo, se describe el panorama general de la descentralizacion en México
a partir de las reformas descentralizadoras iniciadas en la década de 1980 para conocer su
situacion actual a través de las distintas arenas analisis y variables propuestas, abordando de

manera especifica la variable de fortalecimiento institucional.
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Capitulo Il. Panorama de la descentralizacion en Meéxico y el fortalecimiento

institucional de los municipios.

A finales de la década de 1970 y principios de la década de 1980, el Estado mexicano
comenzd a experimentar una crisis, producto del agotamiento del modelo econémico-
politico detentado hasta entonces. Para entonces, el municipio ya era reconocido como una
institucion libre y auténoma por la constitucion de 1917, pero que en los hechos seguia
centralizada y con poco margen de maniobra frente al poder ejercido histéricamente desde

el centro’.

En ese contexto y dadas las presiones internas y externas al pais, producto de la crisis
econdmica sufrida a partir de 1982, el presidente de la Republica Miguel de la Madrid
Hurtado (MMH), propone como uno de los ejes de su gobierno la “descentralizacion de la
vida nacional” la cual tuvo como lineas de accion fortalecer el federalismo, vigorizar la
vida municipal y fomentar el desarrollo regional (Rodriguez, 2003), en un claro intento por
descentralizar las funciones del Estado y transferirle responsabilidades a los gobiernos de
los estados y municipios para trasladar la crisis hacia abajo (Iglesias y Morales, citado en
Blancas, 2009).

En consecuencia como una de las primeras acciones en el tema se emitié un decreto
presidencial, que tuvo objetivo modificar al articulo 115 constitucional para dotar de
mayores facultades y atribuciones al municipio mexicano, el cual que fue a publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 3 de febrero de 1983.

Por otra parte, se modifico la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, se
promulgd la Ley de Planeacién, instaurandose el Sistema de Planeacion Democréatica que
cobijo a los instrumentos juridicos de coordinacién entre el gobierno federal y los estatales

y municipales (Rodriguez, 2003).

7 . . .. ; . o .

Noé Blancas abunda en su libro Mas municipios, mds desarrollo, los hechos histéricos mediante los cuales
la institucion municipal en México quedo reducida en su margen de maniobra frente al poder ejercido desde
el centro del pais (Blancas, 2009).
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La instrumentacion de las primeras reformas que condujeron el proceso de
descentralizaciéon en México, fueron implementadas por dos entidades, el Comité de
Planeacion para el Desarrollo del Estado (COPLADE) el cual se encargd del
establecimiento de criterios y prioridades de las funciones de los estados y el Convenio
Unico de Desarrollo (CUD).

El CUD establecio la magnitud de los recursos a ser transferidos a los estados y municipios
y actuaba como ente coordinador de los tres estamentos del gobierno. Este mecanismo
logro incrementar los ingresos municipales para atender las atribuciones conferidas en la
reforma pasando de 1.1 a 4.5% durante toda la década de 1980 (Tello, 2006).

Este hecho ha producido a la postre distintas reformas constitucionales, originado
programas y politicas especiales, asi como creacion de partidas y fondos entre otros

instrumentos federales destinados a fortalecer a la institucién municipal.

Sin embargo, a tres decadas de efectuadas las reformas, la descentralizacion y el
fortalecimiento efectivo de los municipios en México parecen ser temas pendientes y con

evidentes areas de oportunidad de analisis e intervencion.

Por lo anterior, tomando como base las variables y arenas propuestas por (Carrera, 2013), a
continuacion se describe de manera sintetizada un panorama general de la descentralizacion

en México.
2.1 Arena Politica.

a) Eleccion democratica de autoridades locales

Antes de la reforma politica de 1977, en la que se introdujo el principio de representacion
proporcional en los Ayuntamientos de mas de 300 mil habitantes, este aspecto era
practicamente nulo, y la restriccion plasmada en la ley hacia dificil que los ciudadanos se
manifestaran o participaran en opciones distintas para la integracion de los ayuntamientos,
lo que evidentemente centralizo por mucho tiempo la vida politica a un solo partido y sus
candidatos (Madrazo, 1986).
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La reforma promovida en 1983, quito la restriccion del nimero de habitantes para incluir la
representacion proporcional en los Ayuntamientos y posteriormente se hizo extensiva esta
disposicion a todos los municipios del pais en una reforma impulsada al articulo 115 en
1987 (UNAM, 2009).

Sin embargo es hasta una reforma efectuada en 1999, que el ayuntamiento adquiere cierta
autonomia politica frente al poder central, ya que se elimina una parte del articulo 115
constitucional que mantenia la posibilidad de designacion o nombramiento por parte de
“alguna autoridad”, estableciendo que el ayuntamiento se conformara del numero de
sindicos y regidores que las leyes determinen, en alusién los criterios establecidos ya en los

ordenamientos electorales de los estados.

El resultado de estas reformas de acuerdo (Rodriguez 2008:12), citando a Mauricio Merino,

es la alternancia de partidos en los municipios:

“Hasta 1989, solamente 39 de 2,387 municipios que habia entonces eran gobernados
por partidos distintos al PRI: 1.84% de la poblacion. Hacia diciembre del afio 2000,
ese nimero ya habia aumentado a mas de 500 ayuntamientos de signo distinto al
PRI, mientras que éste conservaba 1,382 alcaldias de 2 427 que habia en el pais. En
términos de poblacion, el PRI gobernaba, al final del afio 2000, a 44.11% en el
ambito municipal; el PAN a 37%y el PRD a 15%. Pero todavia debe agregarse que,
antes de las elecciones de 2000, ya 63.6% de la poblacion habia experimentado la
alternancia en su gobierno local, y casi ocho de cada diez personas si se incluye el
Distrito Federal (Merino, 2003)”

Para 2013, el PRI gobernd 1,538 Municipios, los cuales representan el 63% del total
nacional, el PAN, 391 representando el 16% del total, el PRD, 254 Municipios, que
significan el 10% nacional, por su parte la alianza entre el PAN y el PRD cuenta con 75
Municipios y representa el 3% del total nacional; finalmente los partidos politicos
minoritarios y/o locales gobiernan en conjunto en 187 Municipios, que representan el 8%
del espectro nacional (FENAMM, 2013).
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Los datos nos muestran como las reformas politicas han tenido un impacto en la
representatividad de los ayuntamientos por parte de las distintas fuerzas politicas del pais,

que indudablemente es un notable avance en la variable estudiada en este apartado.

Sin embargo, se tienen que tomar en cuenta algunos aspectos de la arquitectura institucional
que aun imperan en la normatividad que rige la vida politica de los municipios (Rodriguez,
2008).

En primera instancia, el sistema de votacion para los regidores y los sindicos municipales
corresponde a una forma de candidatura por lista cerrada, por lo que si se elige a un
determinado candidato a la presidencia municipal, automéaticamente se elija a los demas

miembros del cabildo.

Por otra parte, en la mayoria de las formulas de asignacion de regidores establecidas en las
leyes locales, el numero de regidores de mayoria supera a los de representacion
proporcional, y éstos a su vez, dejan un espacio minimo la integracion de los partidos de

oposicion (Rodriguez, 2008).

En este sentido aunque la reforma politica ha tenido una repercusion importante en la
conformacién de gobiernos emanados de distintas fuerzas politicas, ain existen importantes
areas de oportunidad en la legislacion que permitiria dotar de una representacion mas

directa de los ciudadanos en sus autoridades locales.

El actual disefio institucional, ademas de favorecer la designacion central de la
conformacién de planillas en los ayuntamientos, privilegia la centralidad de las decisiones
en el alcalde y el partido que obtuvo mas sufragios en la contienda electoral, eliminando
una parte del espiritu de la representacion de los ciudadanos en sus autoridades. Este
aspecto esta ligado desde mi punto de vista de manera directa con una variable analizada

maés adelante en la arena de la participacion ciudadana.

Se observa que, aunque existen importantes avances en esta arena, aun se tienen que

fortalecer los mecanismos para dotar de una representacion efectiva de los ciudadanos en
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los ayuntamientos, que tenga como objetivo una plena descentralizacién y capacidad de

decisidn politica de estos en sus demarcaciones.

b) Periodos de gobierno de cuatro afios por los menos o posibilidad de reeleccion

inmediata.

En este tema, México ha tenido muy poco avance en comparacion con otras naciones
latinoamericanos, ya que hasta 2013, era el Unico pais de la region que aun conservaba
periodos de tres afios sin posibilidad de reeleccidn de las autoridades municipales (Carrera,
2013).

Es hasta la reforma politica publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de octubre
de 2014 que los ayuntamientos mexicanos tendrian por primera vez la capacidad de
reeleccion de sus integrantes, quedando como requisito que los periodos de gobierno
municipal estén limitados a tres afios, por lo que esta premisa, aun con la reforma, no se

cumplira.
c) Presencia de mujeres alcaldesas en el total de gobiernos locales.

De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013
practicado por INEGI, tan solo 5.6% de los 2457 presidentes municipales y jefes
delegacionales son mujeres, cifra que ademas de ser una muy baja en términos reales, pone
a México por debajo de paises de América Latina, cuyo promedio es de 12% de acuerdo a
la CEPAL (CEPAL, 2013).

En la reforma politico-electoral promulgada en 2014 prevé la paridad de género en la
postulacion de candidatos a puestos de eleccion popular, dejando en manos de los estados
las formas para garantizar este precepto en sus municipios, lo que se pueden generar

multiples legislaciones al respecto con distintos resultados.

Aunque la citada reforma ciertamente da un instrumento que servira como avance para el

empoderamiento de las mujeres en los gobiernos locales, el resultado de la misma se
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observara en lo posterior y dependera de la estrategia politica aplicada por los partidos, por

lo que para la consolidacion de esta variable ain quedan grandes retos.
2.2 Arena Juridica

a) Poderes y funciones claramente definidos en un marco legal a través del cual se les

conceda cierta autoridad y autonomia a los gobiernos locales.

Las reformas promovidas a partir de la década de los ochenta han gradualmente
responsabilizado a los municipios de funciones y servicios publicos de acuerdo con el
principio de subsidiariedad®, como los son los servicios de agua potable, drenaje y
alcantarillado, alumbrado publico, planeacion urbana, parques, jardines, mercados,
cementerios, rastros, calles y caminos, salud basica, educacion, asistencia social, cuidado

del medio ambiente y la reduccion de la pobreza (Carrera, 2013).

Por otra parte en el articulo 115 constitucional, se ha delegado la potestad a los estados de
la republica para que a su interior promulguen las Leyes que otorguen mas o0 menos
facultades a los municipios de conformidad con sus condiciones territoriales y clarifiquen la

ejecucion de las facultades conferidas por dicho articulo en los ayuntamientos.

Sin embargo muy frecuentemente los municipios no ejercen las facultades que formalmente
les corresponden, por ello la necesidad de que la descentralizacion sea gradual,

transfiriendo atribuciones conforme se van desarrollando sus capacidades (Carrera, 2013).

Otro punto a destacar, es que si bien en las reformas emprendidas en 1983 y 1999 les
devolvieron a los municipios desde la constitucion politica algunas facultades y

atribuciones, existen otras que son concurrentes en los cuales los municipios encuentran

8 El principio de Subsidiariedad es descrito como un principio politico y de ética social referente a establecer
limites de competencia en las relaciones entre la persona humana y las sociedades de las que forma parte,
proyectando asi: a) la formacidn y organizacion de individuos y sociedades menores para que sean capaces de
solucionar en forma auténoma sus propios intereses, concebido de este modo como interpretacion ascendente,
y b) en la organizacion multijurisdiccional del Estado, la proteccion y conservacion de las atribuciones locales
para promover su propio potencial, entendido a su vez como interpretacion descendente (Mendoza Ruiz,
2010).
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ciertas barreras por la centralidad que aun impera en la operacion de los recursos para

atender estas funciones.

En sintesis, aun cuando se han especificado las facultades y atribuciones en los municipios,
el tema fundamental de su real ejecucion radica en la capacidad institucional que estos

tienen para atender las atribuciones conferidas.

b) Existencia de funciones exclusivas de los gobiernos locales, entre ellas de tipo
fiscal.

A partir de la reforma emprendida en 1983, los municipios cuentan con facultades
especificas conferidas en el articulo 115 constitucional como se apuntaba en el apartado

anterior.

Juridicamente el municipio carece de facultades legislativas, de ahi que sean los
Congresos Locales los encargados de establecer las contribuciones que los habitantes
deberan cubrir a la hacienda municipal. En el ambito fiscal, los preceptos normativos que
regulan la situacion juridica de los individuos como causantes es la Ley de Ingresos v el
Codigo Fiscal, emitidos por la Legislatura Local y decretados por el Ejecutivo Estatal
(INEGI, 2012).

Las principales fuentes de recursos de los municipios, segun el Articulo 115 Constitucional,
son la explotacion de sus bienes patrimoniales, las contribuciones que sefialen las
Legislaturas Locales, los derechos derivados de la prestacion de servicios publicos y los

recursos federales: participaciones y aportaciones (INEGI, 2012).

Sin embargo, aun cuando legalmente se le han transferido estas atribuciones, los municipios
han tenido una muy baja recaudacion de los ingresos y esta sujeto a un sistema nacional de
coordinacion fiscal, el cual les ha hecho dependientes de las trasferencias y programas
federales. Los datos del Sistema Nacional de Informacion Basica Municipal del INEGI en
2009, muestran que en promedio los municipios recaudan el 9.08 % de sus ingresos.
Solamente el 6.29 % de los municipios mexicanos recaudan mas del 30% de sus ingresos
totales. Ver tabla 3.
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Tabla 3

Recaudacion de ingresos municipales

Porcentaje de Porcentaje de

Recaudacion, con Municipios que

respecto al total de los | recaudaron en el
ingresos municipales rango.
0%-10% 70.18%
10%-20% 16.61%
20%-30% 6.92%
30%-40% 3.94%
40%-50% 1.81%
50%-60% 0.41%
60%-70% 0.09%
70%-80% 0.05%

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema Nacional de Informacion Basica Municipal del INEGI en 2009

Como podemos observar el problema de captacion de recursos en los municipios presenta
grandes rezagos, aun cuando juridicamente al municipio se le asignaron facultades para

hacerse cargo de su hacienda publica.

Apenas el 6.3% de los municipios recaudan mas del 30% de sus ingresos, lo que
indudablemente es un signo de centralidad y una escaza capacidad para el manejo

auténomo de sus finanazas.
2.3 Arena Fiscal

La descentralizacion fiscal ocurre cuando las competencias fiscales (ingresos y gasto
publico) se desplazan del nivel superior o central hacia el inferior o subnacional,
transfiriendo ciertas facultades a los gobiernos locales, como la recaudacién de sus ingresos
y la ejecucion del gasto publico, a través de su autonomia fiscal, con el fin de cumplir con
sus funciones y responsabilidades (CEPAL, 1993:26).

29



Con base en el andlisis de Carrera (2013), existen dos indicadores para medir el grado de

descentralizacién fiscal:
a) Descentralizacion del gasto publico.

El panorama sobre descentralizacion del gasto publico presupuestario en México, hacia los
gobiernos subnacionales, tiene una importante evolucién histdrica desde 1980, ya que el
gasto era ejercido a través de las empresas publicas y de manera centralizada. En la década
de 1980, el gasto publico se destind a las funciones productivas, en especial al sector
energético; mientras que para 1997, el gasto publico se trasladé a funciones sociales,
educacion, salud y seguridad social, con el fin de combatir la pobreza desde lo local
(CEFP,2006:4)°.

Un paso de trascendental importancia en el proceso de descentralizacion del gasto publico
federal, tuvo origen a finales de 1997, con motivos de la reforma a la Ley de Coordinacion
Fiscal, que se tradujo en la creacion de la figura de Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios, lo cual a su vez, dio origen a la creacién del Ramo 33,
incorporandolo al presupuesto de egresos de la federacidn, para el ejercicio fiscal a partir de
1998 (CEFP,2006:8).

Con la creacion del Ramo 33, se dotd a las Entidades Federativas y Municipios de mayor
certeza juridica y certidumbre en la disponibilidad de recursos, aumentando sus
responsabilidades sobre el uso y vigencia de los mismos y permitiendo cubrir sus
necesidades sociales relacionadas con la educacion, salud, infraestructura social, seguridad
publica y otras, siendo éstos recursos transferibles y aplicables, para los fines que sefiala la
Ley de Coordinacion Fiscal (CEFP, 2006:9).

La reduccion del peso del gasto publico Federal, permitio que la descentralizacion del gasto

a los gobiernos subnacionales aumentara y con ello su autonomia fiscal. Sin embargo, en la

® Centro de Estudios de Finanzas Publicas (CEFP). Es un érgano de apoyo técnico, de caracter institucional
no partidista, integrado por especialistas en el analisis de informacién relacionada con la economia y las
finanzas publicas, aportando elementos que apoyen al desarrollo de las tareas legislativas de las Comisiones,
Grupos Parlamentarios y Diputados, a través de estudios, investigaciones, asesoria, organizacién y manejo de
informacién relacionados con las finanzas y economia del pais (CEFP,2006:4).
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ilustracion 2, se muestra como es que ha evolucionado la descentralizacién del gasto
publico Federal, hacia los gobiernos locales, a partir de la creacién del Ramo 33, en un
periodo de 15 afios; desde 1998 hasta el 2012.

llustracion 2

Evolucidn porcentual del Gasto Publico Federal destinado al Ramo 33, 1980-2012.

2012

2011

2010

2009

2008 26.20%

2007

2006

2005

2004

2003

2002

2001

2000

1999

1998

] 2.98%

0.00% 5.00% 10.00% 15.00% 20.00% 25.00%

@ Gasto total programable del gobierno federal O Aportaciones federales a estidades federativas y municipios en porcentajes

30.00%

Fuente: Elaboracion propia en base a los resultados del ingreso y gasto publico en México 2013 y la evolucion del gasto
publico, (INEGI, 2013, 1) y (CEFP, 1980-2006).

Como se puede observar en la Grafica 1 el Gasto Publico Federal destinado a las Entidades
Federativas y Municipios aun es muy poco, comparado con el gasto total programable del
gobierno central. El gasto destinado al Ramo 33 varia por afio teniendo un crecimiento
constante de 1999 al 2006 no mayor del 3.5%, es decir, mientras que en 1998 se tiene un

gasto publico destinado a los gobiernos subnacionales de 2.9%, en 2006 aumento a 3.2%, y
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en 2012 solo aumento seis puntos porcentuales, siendo de 3.8%. Sin embargo, se puede
observar también, que debido al incremento del gasto publico federal en 2007 y sobre todo
en 2008, se aporta un mayor porcentaje también al gasto para entidades federativas y
municipios, teniendo un pico de crecimiento importante en 2007 de 7.4% y 2008 de 7.3%,
presentando un caida en 2009 (4.1%), disminuyendo aun mas los afios posteriores.

b) Descentralizacion del ingreso.

En el modelo de descentralizacion fiscal, cada gobierno recauda enteramente sus propios
ingresos, sin ningun tipo de transferencias o redistribucion del gobierno central (Pineda,
1994:20).

Como parte de la descentralizacién del ingreso fiscal, los gobiernos locales tienen la
capacidad de recaudar sus propios fondos para cubrir su presupuesto de gasto, siendo el
porcentaje tributario total, que se recauda a nivel subnacional, lo que permite que las
entidades federativas puedan atender y administrar sus propios recursos, sin embargo, la
realidad nacional indica que la recoleccion de los ingresos de las entidades federativas y
municipios, se mantiene baja, lo que los hace dependientes del ingreso por parte de las
transferencias emitidas por el gobierno nacional, relacionandose con el escaso progreso que

hay en las regiones del pais (Carrera,2013:122)

En la ilustracion 3, se puede reforzar este andlisis, teniendo en cuenta que la principal
fuente de ingresos de las entidades federativas es a través de las participaciones federales,
siendo en 2007 de 32.7% y disminuyendo ligeramente para el 2011 en 30.92%; seguido del
ingreso recaudado por impuestos estatales y municipales, que en 2007 era de 2.91%,
creciendo para el 2011 solo a 3.14%; siendo los ingreso menos recaudados los de
contribucion de mejoras, derechos y productos.
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llustracion 3

Ingresos Publicos Estatales y Municipales por tipo, serie anual 2007-2011.

HImpuestos @ Participaciones Federales B Contribucion de Mejoras B Derechos & Productes

34,50

2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Elaboracion propia en base a los resultados del ingreso y gasto publico en México (INEGI, 2013, 1).

Como se ha podido analizar, las Entidades Federativas y Municipios siguen siendo
incapaces de recaudar sus propios ingresos, dependiendo notablemente del ingreso por

participacion federal.

Por lo tanto, México en términos fiscales es uno de los paises federales mas centralizados,
lo que significa que a pesar de que México es calificado por el Banco Mundial, como un
pais de desarrollo medio-alto, su nivel de descentralizacion corresponde a los de paises con
menor desarrollo y tamafio, presentando insuficiente institucionalizacion de los gobiernos

locales y mayor centralidad en el gobierno federal (Pineda, 1994:27).
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2.4 Arena de Rendicién de Cuentas.

Un gobierno rinde cuentas si los ciudadanos pueden evaluar las acciones de sus
gobernantes, en funcion con el cumplimiento del mandato del cual han sido electos
(Ugalde, 2002).

En México, la rendicidn de cuentas y la transparencia en el manejo de recursos publicos es
una importante area de oportunidad, sobre todo en los gobiernos estatales y municipales
(Ugalde, 2009).

Por tanto, en Mexico existen dos tipos de mecanismos para la rendicion de cuentas:

a) Publicos: que pueden ser de manera horizontal mediante mecanismos internos
de control al sistema estatal, o vertical, que se ocupa de las formas en que los
gobernantes responde a los ciudadanos

b) Sociales: a través de la participacion ciudadana.

Bajo este andlisis, Carrera sefiala que la rendicion de cuentas publica debe combinarse con
la rendicion de cuentas social, con el fin de garantizar que la ciudadania tenga la capacidad
y oportunidad de exigirla, mientras que los gobiernos locales, deben tener los medios para
responder a las demandas de los ciudadanos mediante mecanismos de transparencia y
legalidad en sus acciones (Yilmaz, Beris y Serrano-Berthet, 2008, citado por Carrera,
2013:124).

Sin embargo, el panorama de México indica lo contrario. La carencia de mecanismos
internos y externos para el ejercicio de rendicion de cuentas, junto con una inadecuada
descentralizacion administrativa y fiscal, ha provocado que el ejercicio de rendicion de
cuentas no sea claro y trasparente para la ciudadania, siendo que la misma legislacion no
cumple con las sanciones adecuadas, para aquellos que no ejercen correctamente la ley, y

tampoco la ciudadania tiene acceso al seguimiento e informacion del mismo.

De acuerdo con el Barometro Global de Corrupcion del 2013 en México, la ciudadania

califica de “muy grave”, el problema de la corrupcion en el sector publico, el 71% de los
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mexicanos indica que el nivel de corrupcion incrementd, siendo percibidas como las
instituciones con mayor corrupcion; los partidos politicos, las policias, el servicio pablico,
el poder legislativo y el poder judicial. Por otro lado, uno de cada tres encuestados reportd
haber pagado algin soborno en el dltimo afio, y el 72% de los encuestados calificd de
ineficaces las acciones que ha tomado el gobierno para combatir la corrupcion en el pais.*

No obstante, ante el panorama negativo de transparencia en la rendicion de cuentas, México
ha optado por el uso de mecanismos para combatir la corrupcion, que desde sus inicios fue
incorporado como un derecho en la carta magna de 1977 en el articulo 6°, y que hasta el dia
de hoy, ha tenido varias reformas en su estructura legislativa, siendo la tltima la reforma en
2014 a la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Pudblica, donde
establece que como uno de los alcances “garantizar a los ciudadanos, el efectivo ejercicio
del derecho de acceso a la informacion, en el ambito de la federacion, los estados, el
Distrito Federal y los municipios”, con el propdsito fundamental de transparentar el
ejercicio de la funcién publica y propiciar un mecanismo eficiente en la rendicién de

cuentas, en todos los niveles politicos y en todas las direcciones.(IFAI,2014: 4).

En el eje politico de rendicion de cuentas horizontal, el Poder Ejecutivo debe ser vigilado
por el Legislativo y ambos por el poder Judicial, mediante instituciones como lo son: la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF), creada en 1999, que revisa las cuentas del
gobierno federal (Olvera, 2009:11).

De acuerdo con Olvera (2009:12), la ASF no tiene la capacidad juridica de sancion de los
funcionarios publicos, por lo que debe pedir intervencion de un érgano del Poder Ejecutivo,
a través de la Secretaria de la Funcion Publica, para iniciar los procedimientos de sancion.
Sin embargo este mecanismo no puede recibir denuncias de los ciudadanos, lo cual lo aisla

de la sociedad y niega informacion vital en la rendicién de cuentas publica.

19" _a corrupcién es percibida como un fenémeno social que amenaza los derechos humanos, instituciones
democraticas y libertades fundamentales, frenando el desarrollo econémico y social, afectando la legitimidad
y credibilidad de los gobiernos, e impide que los recursos publicos coadyuven al desarrollo y al bienestar de la
sociedad (Morgan, R. citado en Jaime,Avendafio, Garcia, 2012:6)
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Este mismo esquema institucional, se repite en los Estados y municipios, con los Organos
de Fiscalizacion Superior, que en algunos casos carecen de autonomia politica, técnica y
financiera, permitiendo que en el ejercicio presupuestal de los gobiernos locales, se
produzca opacidad y discrecionalidad, fomentando la corrupcion y el desvi6 de recursos.
(Olvera, 2009:19).

Por lo tanto, las caracteristicas de la rendicion de cuentas horizontal y vertical en México,
presenta grandes vacios legales e institucionales, asi como de control fiscal y laboral, al

interior del gobierno, siendo un problema institucional y normativo aun en el siglo XXI.

Le experiencia mexicana, expone claramente deficiencias de trasparencia en el sector
publico. Tal como sefiala Carrera (2013:125), la forma mas eficiente de lograr que los
mecanismos de rendicion de cuentas cumplan su propdsito, es con la participacion
ciudadana organizada, que funge como contralor social, vigilando una mayor transparencia

en la rendicién de cuentas.

En ese sentido los mecanismos antes expuestos muestran debilidades institucionales para
propiciar la transparencia y rendicion de cuentas en los gobiernos municipales con la

participacion de los ciudadanos. Este tema es abordado en el siguiente apartado.
2.5 Arena de participacion ciudadana.

La participacion ciudadana es un elemento esencial en el avance de la instauracion de la
gobernabilidad en un Estado, que se hace llamar democratico, delegando funciones en los
ciudadanos y haciéndolos participes de acciones y conductas en beneficio de sus semejantes
(Reyna, 2006), citado en (Gillen,2010:321).

En Meéxico, la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la
Corrupcion (CITCC) identificd ocho tipos de mecanismos de participacion ciudadana:
consulta ciudadana, acceso a la informacion, consejos consultivos ciudadanos, espacios de
dialogo y consulta, observacion ciudadana, contraloria social, financiamiento publico a
proyectos propuestos por actores sociales y procesos 0 sub-procesos compartidos por

gobierno-sociedad.
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En cuanto a la consulta ciudadana, en México, el 68% de las dependencias y entidades
federativas realizaron consultas a los ciudadanos mediante encuestas, siendo otras formas
de consulta ciudadana muy poco comunes como, los foros con expertos o con actores
sociales, por lo que las encuestas son una herramienta importante para saber las inquietudes
de la ciudadania (CITCC, 2008:5).

Por otro lado, el acceso a la informacidn, es un eje que necesita incrementar mas su
efectividad en el pais, puesto que cada afio se incrementan las solicitudes de la ciudadania a
las instituciones, con pocos niveles de respuesta, disminuyendo la credibilidad institucional.
En este sentido, en México en el afio 2009 solo se registr0 85% de respuesta a las
solicitudes de la poblacién en diferentes temas, mientras que en 2010 este porcentaje crecid
solo un 88%, en 2011 se mantiene en el mismo porcentaje y en 2012 disminuye el
porcentaje de respuesta a solicitudes de informacion un 86%. Sin embargo, la
implementacion de herramientas focalizadas a dar respuesta a las solicitudes ciudadanas, ha
permitido atender un poco més de solicitudes en menor tiempo, tal es el caso del Portal de
Trasparencia Presupuestal, el cual cuenta con informacién presupuestaria en tiempo real,
siendo una informacion fidedigna y oportuna, no obstante, el problema radica en la falta de
difusion sobre la existencia de estas herramientas a la poblacion, delimitando ain el acceso

a la informacion para la ciudadania (DOF, 2013).

Los consejos consultivos ciudadanos son espacios idoneos para el dialogo entre el
gobierno y la sociedad, en México para el afio 2008 se registraron 189 consejos consultivos
ciudadanos, de los cuales el 83% estuvieron originados por alguna disposicion normativa
(CITCC, 2008:19).

En cuanto al financiamiento publico a proyectos propuestos por actores sociales, se
tiene registrado en 2008 un financiamiento del 15.71% para acciones y proyectos
propuestos por los actores sociales, mientras que el 3.8% esta dirigido a la evaluacion de la
gestion de la propia institucion, y el 9.71% esta destinado para estudios de investigacion de
interés de la institucion, siendo el mayor porcentaje de presupuesto, dirigido a acciones o

proyectos definidos para la misma institucion con un 38.2% (CITCC, 2008:19).
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De acuerdo con la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la
Corrupcién (CITCC, 2008:20), el 68% de las instituciones que no aplican un mecanismo de
participacion ciudadana, no lo hacen porque esto implica aplicar recursos que no se tienen,
y distraer a los servidores publicos de sus funciones, por lo tanto la carencia de
instrumentar mecanismos de participacion y la falta de interés de las instituciones, hace que

la participacion ciudadana sea ineficiente.

Por lo tanto, se deben crear condiciones institucionales que adecuen normas,
proceso y presupuestos gubernamentales, de manera que incluyan en la medida de lo
posible la participacion activa de los ciudadanos. Asi como infundir en los servidores
publicos, una actitud de apertura y receptividad hacia la sociedad y sus organizaciones,
ampliando también la capacidad de andlisis de los ciudadanos en términos de legalidad,

eficiencia e impactos.

2.6 Arena de Capacidades Institucionales

Hasta ahora, de manera general hemos revisado la situacion del proceso de
descentralizacion en México a partir de una serie de variables clave, que nos muestran que

existen evidentes areas de oportunidad.

En este apartado, de manera particular se abordara la Arena de Capacidades Institucionales
considerada para la presente investigacion como un pilar para el desarrollo de una autentica
descentralizacion en virtud de que esta relacionada directamente con el fortalecimiento

institucional de los municipios.

Para el analisis de esta arena se tomara en cuenta el fortalecimiento que ha tenido la
capacidad administrativa de los municipios mexicanos, tomado en consideracion lo
establecido por (Rosas, 2008), aclarando que en lo referente al analisis de la capacidad

politica puede ser materia de un analisis mas detallado que no se abordara en este apartado.

a) Fortalecimiento permanente y sistematico de su capacidad técnica para cumplir de

manera eficaz con sus funciones.
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1. Fortalecimiento enfocado a los recursos humanos

El fortalecimiento de las capacidades técnicas de los servidores publicos en los municipios
es un tema que ha ocupado en los Gltimos afios importantes areas de investigacion entre los
sectores académicos que consideran que este es uno de los puntos mas débiles y por el cual

la descentralizacion no ha avanzado.

Uno de los retos mas importantes para la administracion federal ha sido el fortalecer estas
capacidades técnicas de los servidores publicos Municipales, disefiandose instrumentos y

mecanismos que no han terminado de permear en los municipios.

En ese sentido, a pesar de que se han efectuado reformas para impulsar mecanismos como
el Servicio Civil de Carrera en los municipios, hasta ahora no existe un mecanismo
institucional que propicie un fortalecimiento real de las capacidades de los servidores
publicos, fracasando este modelo principalmente por motivaciones politicas en los

municipios (Merino, 2006).

De forma aislada, instituciones como la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), las
Entidades de Fiscalizacion Superior de las Legislaturas Locales (EFSL), el Instituto
Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), el Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) y los Centros de
Desarrollo Municipal en los estados, han optado por tener una estrategia de capacitacion

dirigida a servidores publicos municipales

En el afio 2013, de acuerdo con el Diagndstico de Desarrollo Institucional Municipal de la
Auditoria Superior de la Federacion se ejecutaron 2514 cursos dirigidos a los servidores
publicos municipales en temas de Administracion Municipal, Adquisiciones y Obra
Publica, Contabilidad Gubernamental, Control Interno, Recursos Federales, Indicadores y
Evaluacion, Presupuesto con Base en Resultados, Transparencia, Uso de Tecnologias entre

otros. Ver tabla 4
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El problema radica en que en los municipios convergen diversos factores que hacen que,
aunque se tenga un esfuerzo coordinado para ofertar capacitacion por parte del gobierno

federal, su impacto se diluye a largo plazo.

Los factores politicos y sociales en una buena parte de los municipios, y la falta de una
politica profesionalizacion del servicio publico municipal que garantice, capacidad y
permanencia de los servidores publicos municipales son algunas de las realidades a las que

se ha enfrentado la descentralizacion.
Tabla 4

Tipo y nimero de capacitaciones y cursos para los municipios, 2013

Materia del curso, taller o actividad de capacitacion EFSL INDETEC INAFED Total
Administracion Municipal 1343 0 67 1410
Adquisiciones y obra publica 108 0 0 108
Contabilidad gubernamental 764 24 11 799

Control Interno 12 0 0 12

Recursos Federales (FISM, FORTAMUN-DF,

SUBSEMUN) 101 0 0 101

Indicadores y evaluacion 26 0 4 30

Presupuesto con Base en Resultados 31 4 3 38

Transparencia 5 0 0 5

Uso de Tecnologias 2 0 0 2

Otros 9 0 0 9
Total 2401 28 85 2514

Fuente: Elaboracion propia con base en (ASF, 2013)

De acuerdo con el (INEGI, 2013, 2), en México se encuentran contratados 944,234
servidores publicos municipales, de los cuales, 45.68% corresponden a contrataciones de
personal de confianza, 34.26% presta su servicio bajo un esquema sindicalizado o de base,
11.78% son personal contratado de manera eventual, 2.25% reciben pago de honorarios y
6% bajo un esquema no especificado de contratacion.

De la totalidad de los puestos publicos, 39,492 corresponden a los titulares de las

dependencias de la administracion publica centralizada y descentralizada en los municipios,
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los cuales, tienen distintos niveles de escolaridad. En este sentido, un alto porcentaje de los
servidores publicos municipales no son profesionistas y, aun cuando el 47% manifiesta

tener estudios de nivel superior, no todos han concluido sus estudios universitarios.

Tomando en cuenta a los servidores publicos municipales que ejercen sus funciones
contando con un titulo profesional de una institucion de educacion superior (Licenciatura,
Maestria y Doctorado), solamente 12,135 acreditaron en el censo dicha condicion,
representando el 30.7% del total de los titulares de la administracién pablica municipal, lo
cual no significa ademas que cuenten con el perfil requerido para el desempefio de sus

labores.

Otro dato relevante tiene que ver con la continuidad y experiencia adquirida por los
servidores publicos municipales en la prestacion de sus servicios, es decir, la antigliedad
que estos tienen en su espacio laboral. De acuerdo con datos del citado censo de INEGI,
solo 34.8% de los servidores publicos municipales tienen mas de tres afios de experiencia

en su puesto laboral.

En el mismo sentido los datos de los dltimos empleos que tuvieron los servidores publicos
antes de desempefiarse en su actual puesto publico, muestran que, solo 6,100 personas
laboraron en un espacio de la administracion puablica municipal antes de tomar su cargo lo

que representa apenas el 15.4%.

Por lo anterior, podemos inferir que: 1) Un alto porcentaje de los titulares de las
dependencias de la Administracion Publica Municipal no cuentan con preparacion en
instancias de educacién superior y probablemente no cuenten con un perfil idéneo para el
desempefio de sus funciones. 2) Un muy alto porcentaje de los servidores publicos
municipales no laboraron en las dependencias que actualmente dirigen y no cuentan con la
experiencia necesaria para la solucién de conflictos y la generacién de planes y programas

estratégicos.

Por ello, se han fijado posturas en distintos espacios en el sentido de que las

administraciones publicas municipales se impulsen la profesionalizacion de su servicio
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publico, entendida esta ultima como la politica publica mediante la cual se organizan las
normas y los procedimientos administrativos indispensables para garantizar que un cuerpo
burocratico cuente con las capacidades profesionales necesarias para cumplir con las

atribuciones que le han sido asignadas de manera estable (Merino, 2006).

Sin embargo aunque se han implementado algunos mecanismos de profesionalizacion a
nivel nacional con diversos resultados, en ocasiones han fracasado por su disefio rigido que
no ha permitido un equilibrio entre los resultados esperados y la realidad politica y social

en los municipios (Merino, 2006).

En ese sentido de las 41848 dependencias de la administracion puablica centralizada y
descentralizada en los 2445 municipios del pais, muy pocas manifiestan tener algun tipo de
mecanismo de profesionalizacion para su personal, evidenciando que solo el 1.35% tiene
implementado el servicio civil de carrera, 1.24% efectia concursos publicos para la
contratacion de su personal, 5.98% cuenta con mecanismos de evaluacion del desempefio
de sus servidores publicos y 11.85% ejecuta un programa de capacitacion para su personal
(INEGI,2013), lo que confirma una debilidad institucional que ha sido descrita en este

apartado.
2. Fortalecimiento enfocado a la organizacion

Se ha generado una estrategia en el Gobierno Federal enfocada especificamente al
desarrollo de las capacidades institucionales (organizacionales) de los municipios para
fortalecerlos institucionalmente a partir de la instrumentacion del Programa Federal Agenda
Desde lo Local, misma que consiste en una metodologia de diagnostico y evaluacion de los
municipios con el objetivo de que estos encuentren areas de oportunidad en sus

administraciones e instrumenten un programa de mejora.

Los antecedentes y resultados de dicho programa, requieren un analisis mas profundo para
conocer si el programa esta cumpliendo su cometido, por ello en los siguientes capitulos se
abordara a profundidad el tema y se ofrecera un analisis que contribuya a conocer los

alcances y limitaciones del programa.
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Como se ha observado hasta ahora, en esta breve resefia el panorama de la
descentralizacion en México, abordado desde sus distintas arenas de analisis, muestra areas
de oportunidad, dada la situacion expuesta en cada una de las variables y arenas descritas,

para la investigacion y desarrollo de politica publica, enfocadas a fortalecer su proceso.

En la arena politica observamos que aun cuando se tienen avances en la alternancia y
representacion politica plural en los municipios, aun se tienen serios rezagos en la
representacion de las mujeres en los ayuntamientos y en la consolidacién de periodos de

gobierno més largos.

En la arena juridica se observa un significativo avance en cuanto a la devolucién de
funciones a los municipios y aunque juridicamente los ayuntamientos ahora cuentan con las
facultades que les corresponden, el problema radica en que el cumplimiento de dichas

facultades no siempre es 6ptimo, por la falta de capacidades fiscales e institucionales.

En lo referente a la arena fiscal, si bien los municipios cuentan con mecanismos de
recaudacion establecidos por la ley, su captacion de ingresos es muy baja, derivado de

capacidades de gestion limitadas y una dependencia de los recursos federales.

En lo referente a las capacidades institucionales, pudimos observar que en su dimension
administrativa se encuentran los municipios tienen severas deficiencias que hasta ahora han
sido muy dificiles de atender dados los contextos politicos y sociales en los municipios. Sin
embargo es pertinente analizar los esfuerzos efectuados hasta el momento por el gobierno

federal en el tema para saber si la politica seguida

La capacidad institucional es un factor determinante para que los municipios puedan
hacerse cargo de manera efectiva de las facultades y atribuciones devueltas en el proceso de

descentralizacion.

Por ello es importante que tengamos en cuenta que es lo que se ha hecho en el tema,
tomando en consideracién que, no obstante que algunos municipios hayan desarrollado por
su cuenta distintos mecanismos encaminados a cumplir este fin, la responsabilidad desde el

punto de vista analizado recae directamente en el gobierno central.
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Para esta investigacion se ha considerado pertinente abordar la arena de capacidades
institucionales en la variable de analisis Fortalecimiento permanente y sistemético de su
capacidad técnica para cumplir de manera eficaz con sus funciones, especificamente en lo
que concierne a las acciones que ha desarrollado el gobierno federal enfocadas a fortalecer

las capacidades organizacionales de las administraciones publicas municipales.

Para ello se ha identificado al Programa Federal Agenda Desde lo Local (ADLL) como un
instrumento promovido por el gobierno Federal para con este objetivo. En el siguiente
capitulo analizaremos los antecedentes del Programa, revisaremos los resultados que desde
el punto de vista del Gobierno Federal ha tenido y finalmente se efectuara una andlisis de su
disefio de conformidad con lo sugerido por la teoria para identificar posibles areas de

mejora para su implementacion.
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Capitulo I11. Andlisis del fortalecimiento institucional de los municipios con base en la

implementacion del Programa Federal Agenda Desde lo Local.
3.1 Antecedentes de la ADLL en el marco de la descentralizacion

El 3 de mayo de 1984 en el marco del CUD vy por decreto del presidente MMH se creo el
Centro Nacional de Estudios Municipales (CENEM), que en su articulo primero lo
establece como un drgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion
que tiene como objetivo el fomento para el desarrollo de la reforma municipal en el marco

de la democratizacion integral y de la descentralizacion de la vida nacional.

Entre una de sus atribuciones se le encomienda al CENEM operar un Sistema Nacional de
Fomento a la Reforma Municipal que proporcionara a las autoridades municipales: a)
Servicios de informacién, documentacion y difusion que les permitiera mantenerse
debidamente actualizados en la materia. b) Tecnologia basica, asesoramiento y asistencia
técnica en materia de reforma municipal, con énfasis en los asuntos relacionados con la

democratizacion integral.

El Sistema Nacional de Fomento a la Reforma Municipal comenzo6 a operar en 1985 a la
par del Programa de Descentralizacion de la Administracion Publica Federal y en ese
mismo afio se sentaron las bases para la formulacion de la Ley Orgéanica Municipal (Flores,
1988).

A pesar de las reformas emprendidas en el sexenio de MMH, el proyecto que proponia
dotar de mayor autonomia a los municipios no prospero, fracasando asi la politica de

descentralizacién sexenal (Rodriguez, 1997).

Ya como presidente Carlos Salinas de Gortari el 2 de noviembre 1989, decret6 la creacion

del Centro Nacional para el Desarrollo Municipal CEDEMUN, organismo que sustituyo al
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CEDEM con la finalidad de reorientar sus objetivos™, dotandolo de nuevas atribuciones y

derogando las disposiciones en las que se hacia referencia a la reforma municipal.

Sin embargo durante la siguiente década, el nuevo organismo opero préacticamente bajo las
mismas directrices, sin tener una repercusion significativa en los municipios mexicanos ni

en los objetivos de la descentralizacion.

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000), se continuaron con las politicas de
descentralizacion bajo el proyecto denominado “Nuevo Federalismo”. Dicho programa
incluyo reformas de distribucion de ingresos, mayor independencia entre los poderes del
estado y una separacion mas efectiva entre el Partido Revolucionario Institucional y el

gobierno (Rodriguez, 1997).

En este periodo a partir de la descentralizacion promovida hasta entonces y con la
incipiente alternancia en gobiernos estatales y municipales se introdujeron reformas
orientadas a la eficiencia administrativa y el fortalecimiento institucional de los municipios,
siendo algunos gobiernos de municipios medianos y grandes los que aprovechando su

talento comenzaron a crear iniciativas innovadoras (Mendoza, 2013).

En afio de 1999 se realiz6 una nueva reforma al articulo 115, en la cual, los municipios
fueron reconocidos como autoridades juridicas y éstas eran elegidas por los habitantes bajo
sus jurisdicciones. Las funciones propias de las municipios reconocidos en dichos cambios
fueron la provision de servicios en areas tales como: agua; alumbrado publico; limpieza y
sanidad; policia, limpieza publica y de jardines; planeamiento y regulacion de las tierras.
También se le otorgaron poder para establecer impuestos y recolectar rentas (Tello, 2006).

Para el afio 2000 y con la alternancia en el poder central, uno de los objetivos plasmados
por la administracion de Vicente Fox fue la consolidacién de un Auténtico Federalismo.
Entre las primeras acciones tomadas en ese sentido fue crear al Instituto Nacional para el

Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), abrogando el decreto de creacion del

1 E] objetivo del nuevo CEDEMUN fue de acuerdo a su decreto de creacion la realizacién de programas y
acciones para el desarrollo integral del municipio en el marco de la modernizacién politica que propicie el
avance de la democracia, mediante la concertacion y la participacion de la sociedad.
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CEDEMUN e incorporando sus funciones al reglamento interno de la Secretaria de

Gobernacion expedido el 30 de julio 2002.

El INAFED estructuro y comenzé a implementar el Programa Especial para un Auténtico
Federalismo (PEAF) 2002-2006 a partir de Septiembre de 2002, el cual incluyd propuestas
para la descentralizacion y el fortalecimiento local a partir de las sugerencias realizadas por
20 dependencias federales (INAFED, 2004).

En el PEAF, se establecieron cuatro estrategias para fortalecer al federalismo: la
descentralizacién, el fortalecimiento institucional de los gobiernos locales, relaciones

intergubernamentales y transparencia en la participacion ciudadana.

A partir de estas estratégicas el gobierno de la alternancia se planted lograr una
descentralizacidon efectiva de las instituciones, una tarea iniciada 20 afios atras con las
reformas instrumentadas por el gobierno de Miguel de la Madrid y que hasta entonces habia
tenido muy pocos resultados sobre todo en el fortalecimiento institucional de los

municipios.

En tal sentido y como una de las acciones instrumentadas como parte del PEAF, se
desarrollé un programa piloto que dio origen al Programa Federal Agenda Desde lo Local,
mismo que es sujeto del presente estudio y que es el programa méas promocionado desde
entonces por el INAFED para el lograr el fortalecimiento institucional de los municipios de
conformidad con los objetivos de descentralizacién y desarrollo local plasmados como

estratégicos.

De acuerdo con un informe presentado por el INAFED en 2004, el PEAF incluyo como una
linea de accion la Trasferencia de Facultades, funciones responsabilidades y recursos
financieros a entidades federativas y municipios que, entre otras acciones, promovié la
creacion de una herramienta de autodiagndstico nombrada Agenda de Descentralizacion
Estratégica para el Desarrollo de lo Local (“Desde lo Local”), la cual se disefid con el

apoyo de profesores e investigadores de la Universidad Autonoma de Nuevo Leon
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(INAFED, Informe trimestral del Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-
2006, 2004).

La herramienta Desde lo Local constituyé un proyecto piloto aplicado en 26 municipios de
Nuevo Leo6n que, ademas de incluir la participacion de la propia UANL en los trabajos de
autodiagnostico e identificacion de areas de oportunidad, conté con la participacion de
distintas dependencias federales y estatales que ayudaron a resolver los problemas

detectados en la aplicacion de la herramienta (INAFED, 2004).

El resultado de este ejercicio de acuerdo a INAFED fue la mejora de 175 indicadores
propuestos en la metodologia correspondientes a los 26 municipios en los que se aplicé la
herramienta. (INAFED, 2004)

A partir de esta experiencia, en el afio 2003 el INAFED integr6 una version modificada de
la herramienta, la cual seria replicada en 12 estados de la republica ya bajo el nombre de
Programa Agenda Desde lo Local. De acuerdo con los resultados del programa ADLL en
2012, la participacion de los municipios pasé de los 26 que iniciaron en la prueba piloto en
2003 a 837 en el afio 2012.

Los certificados entregados pasaron de 72 a 16,213, y en consecuencia se han incrementado
la cantidad de premios naionales desde lo local entregdos de pasar de 8 en 2006 a 270 en
2012 (INAFED, 2012).

Como se observa, la implementacion del programa ha tenido una participacion creciente
por parte de los municipios mexicanos y se ha colocado como un referente para la medicion

del desarrollo de los mismos.
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En ese sentido es el primer programa desde la implementacion de las reformas de 1983 que
pretende fomentar las capacidades institucionales de los municipios a partir de la medicion

de los resultados de sus acciones a nivel administrativo, lo que resulta digno de anélisis*2.

En el siguiente apartado se abordara en primera instancia la estructura y su disefio para

conocer los mecanismos de su implementacion.
3.2 Disefio del Programa ADLL

En este apartado se describe el disefio del programa y la metodologia implementada por la
ADLL para certificar a los municipios, para conocer la manera en que pretende contribuir
con el fortalecimiento de las capacidades operativas de los municipios en el contexto de la

descentraizacion estudiada en este capitulo®®,

En las siguientes paginas abordaré en forma general la forma de operar del programa
teniendo como fundamento sus lineamientos y el manual de implementacion y los

documentos aludidos en ellos.

De acuerdo con el documento “Programa Agenda Desde lo Local”, su disefio tiene como
antecedente inmediato las premisas de la Agenda 21 de la ONU. (INAFED, 2012).

La Agenda 21 o Programa 21 es un documento emitido en rio de Janeiro Brasil por la ONU
en el afio de 1992 compuesto por cuatro secciones (Dimensiones Sociales y Economicas;
Conservacion y Gestion de los Recursos para el Desarrollo; Fortalecimiento de los Grupos
Principales y Medios de Ejecucion) divididas en 40 capitulos que estan encaminados
principalmente a unificar los objetivos de los gobiernos de todo el mundo en busca del
Desarrollo Sostenible (ONU, 2013).

12 Al respecto es importante revisar estudios como el realizado por (Heinrich, 2002) el cual cuestiona los
sistemas de medicion con base en resultados que toman como base los datos administrativos para medir los
programas, pues muchas veces estos datos suelen producir informacién que desvia a los directores en las
actividades de gestion del rendimiento.

13 En ese sentido vale la pena analizar el alcance de los objetivos en la implementacién de la ADLL en el
fortalecimiento de la calidad de las alcaldias, ya que como lo apunta (Avellaneda, 2009) la calidad de las
alcaldias se asocia con una mayor recaudacion de impuestos prediales y un mayor gasto social por habitantes,
lo que implicaria un fortalecimiento institucional que abonaria a la descentralizacion.
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En ese sentido, en el disefio del Programa ADLL se pretendié tomar como base los
objetivos plasmados por la Agenda 21, adecuando su contenido a las atribuciones

conferidas por el articulo 115 constitucional a los municipios.

Por ello, en su disefio plasma un esquema organizado a partir de cuatro cuadrantes que
representan dimensiones de desarrollo (desarrollo institucional para un buen gobierno,
desarrollo econdmico sostenible, desarrollo social incluyente y desarrollo ambiental

sustentable).

Cada cuadrante se subdivide en lo que el programa nombra como indicadores, los cuales
representan temas sujetos de atencion por parte de las autoridades municipales. Cada
indicador, a su vez, se subdivide en parametros de medicién que representan acciones
concretas que deberdn realizarse por parte de la administracion municipal de manera

constante y acreditable, para poder ser sujetas a la certificacion.

El disefio de los indicadores de los cuadrantes ha sufrido modificaciones, desde que este
inicio con la prueba piloto en el Estado de Nuevo Ledn en donde se plasmaron 37
indicadores de medicion, pasando a 39 indicadores, que es la agenda implementada
oficialmente de 2004 a 2011, sufriendo una modificacion en ese afio para terminar en el

disefio de 38 indicadores bajo el cual opero desde aquel afio'* (Ver Anexos 1y 2).

El INAFED desarrollo una metodologia para poder medir este esquema de
fortalecimiento institucional en los municipios dividiendo los 38 indicadores en 298

parametros (Ver Tabla 5)

1 En el afio de 2011, el Consejo Nacional Desde lo Local acordd revisar y actualizar la Agenda, por lo
que dispuso crear la “Comision para la Revision de la Agenda”, integrada por los representantes de
Chihuahua; Guanajuato; Nuevo Leén; San Luis Potosi; Sonora; la Universidad Auténoma de Chihuahua y del
INAFED. En noviembre de 2011 el Consejo aprobd una nueva version de la Agenda con 38 Indicadores y 298
pardmetros (INAFED, 2012:22).
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Tabla 5

Estructura de la ADLL en 2012

11 100

Indicadores | Parametros

8 39
AGENDA Indicadores | Pardmetros
DESDE LO
LOCAL 8 116

Indicadores | Parametros

11 43

Indicadores | Parametros

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Programa Agenda Desde lo Local 2012

La medicion se efectla a cada uno de los pardmetros a través de una ficha que contiene una
pregunta que deberan responder los servidores publicos, acerca de las acciones que
desempefian en relacién con los indicadores medidos presentando evidencia documental

que sustente su respuesta, de acuerdo a las etapas que se describiran mas adelante.

Por otra parte explica el mecanismo de medicion basado en la técnica de semaforizacion la
cual, a traves de evidencias documentales presentadas por las autoridades municipales,
ubica a una practica municipal como aceptable (verde), debajo de lo aceptable (amarillo) o

inaceptable (rojo).

Es a través de los resultados que arrojen los pardmetros como se determina si un indicador
estd en condicién verde, amarillo o rojo. Si presenta al menos un pardmetro en condicion
roja, el indicador sera rojo. Si presenta al menos un parametro en “amarillo” el indicador

sera amarillo. Unicamente se alcanza un indicador en condicion aceptable (verde), cuando
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todos los pardmetros que integran el indicador se encuentran en “verde”, lo que supone que

los objetivos del programa se han alcanzado.

En su version 2012 del programa, la ADLL plasma como objetivo general de la

implementacion “promover el desarrollo integral de los municipios, fortalecer sus

capacidades de gestion, fomentar el ejercicio de la planeacion estratégica en los gobiernos

locales y contribuir a la identificacion de areas de oportunidad para generar acciones que

les permitan alcanzar condiciones minimas de desarrollo” (INAFED, 2012, p.23).

Por otra parte cada cuadrante plasmado en la ADLL contiene un objetivo (Vet tabla 6) y a

su vez los indicadores de cada cuadrante contienen un objetivo.

Tabla 6

Objetivos por cuadrante de la ADLL 2012

CUADRANTE

OBJETIVO

Desarrollo Institucional para un buen
gobierno

El objetivo del cuadrante es que la administracion municipal cuente con un grado de
organizacién minimo y procedimientos basicos para su gestion. De tal forma que el
municipio pueda definir la estructura de la administracién pdblica municipal con areas
funciones y personal requeridos para atender sus responsabilidades. Permitiendo
administrar sus recursos financieros con mayor claridad; utilizando las tecnologias de la
informacion para mejorar la prestacion de los servicios municipales; transparentando las
acciones de los servidores publicos municipales; asumiendo wuna planeacion
estratégicamente que incremente a largo plazo la solucién de las principales carencias

locales; y garantizando a la poblacion el acceso a los érganos de procuracién de justicia

Desarrollo Econémico Sostenible

Identificar las principales variables econémicas que inciden en el desarrollo sostenido de
los sectores del municipio y llevar a cabo las acciones necesarias para su impulso con
énfasis en aquellos rubros que son prioridad para detonar el crecimiento econémico como

son el empleo y el turismo asi como en los sectores agropecuario industrial y comercial.
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Promover acciones que permitan el desarrollo equitativo de la sociedad, con énfasis en
aquellos sectores de la poblacién vulnerables, personas con discapacidad, nifios, adultos
. mayores, madres solteras, mujeres victimas de violencia, grupos étnicos, personas con
Desarrollo Social Incluyente ) . y
discapacidad, etc. Igualmente se busca que la poblacion en general tenga acceso a los
servicios basicos como educacion, salud, agua potable, asi como el acceso a espacios que

fomenten la convivencia, como son espacios culturales y deportivos.

Identificar las acciones que lleva a cabo el municipio para el cuidado y atencién de sus

. recursos naturales, como son el agua y su tratamiento, el aire, las areas verdes, la flora y la
Desarrollo Ambiental sustentable ; L .
fauna; asi como el grado de cumplimiento de las normas estatales y federales que existen

en la materia.

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Programa Agenda Desde lo Local 2012

3.3 Etapas de implementacion del programa

El programa se implementa, de acuerdo a lo establecido en sus lineamientos de operacion,
en distintas etapas en las que se hace participe a todos los actores involucrados en la
implementacion, con una ruta trazada desde el autodiagndéstico efectuado por los servidores
publicos municipales (previa autorizacion de los ayuntamientos municipales para
instrumentar el programa en el municipio) hasta la eventual entrega de certificados o
premio nacional por parte del CNDLL. Las etapas de acuerdo a (INAFED, 2012) son las

siguientes:

De conformidad con sus lineamientos, para poder ingresar al programa los Ayuntamientos
deben celebrar una asamblea municipal en donde se acepte la metodologia de la agenda, y a
su vez los comprometa a seguir los pasos de la misma para su autodiagnostico, elaboracién
de Plan de Fortalecimiento Municipal, verificacion y posible entrega de certificados.

Las etapas de la implementacidn son las siguientes:
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1. Autodiagnostico. En esta etapa los servidores publicos hacen un autodiagndstico
basado en las preguntas establecidas en la agenda y a la informacion documental
disponible, con el objetivo que detecten areas de oportunidad de manera voluntaria. Este
autodiagnostico representa el punto de partida a través del cual los servidores publicos
municipales ubican la condicion en la que se encuentran las practicas municipales con

relacion a la metodologia de la ADLL.

2. Atencion a Areas de Oportunidad. En esta etapa las areas de oportunidad que se
presentaron como resultado de la aplicacion del autodiagndéstico son atendidas a través de la
elaboracion de un Plan de Fortalecimiento Municipal (PFM) a través de un formato
establecido en la Agenda y que contiene las acciones que deben realizar para acreditar los

parametros con una medicion aceptable.

3. Verificacion: En esta etapa intervienen las Instituciones de Educacion Superior
(IES), a través de una verificacion a sus evidencias y la validacion de las practicas
municipales de acuerdo a la metodologia de la ADLL. Esta verificacion se realiza en los

mismos formatos en los que se desarrollé el autodiagnostico.

4. Emision de Certificados: Una vez que la IES verifican los resultados de los
municipios, estas envian un dictamen al CNDLL para que valide la emision del certificado
de calidad que es entregado cada afio a los municipios que logran acreditar cada uno de los

indicadores.

Si algun municipio logra obtener los 38 indicadores se hace acreedor a la entrega del
Premio Nacional al Desarrollo Municipal. En ese sentido, aun cuando la ADLL marca
minimos que deben de cumplir los municipios, los certificados y el premio nacional
suponen el alcance de los objetivos planteados en el programa referentes al fortalecimiento

institucional de los municipios, puesto que se pasaron etapas antes mecionadas.
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En la lustracién 4, se resume el procedimiento y la participacion de cada uno de los actores

participantes:

llustracion 4

Proceso de implementacion de la ADLL

Autorizacién del
ayuntamiento

(- 4

Autodiagndstico

*Instrumenta acciones de
mejora (PFM)

(o Valida dictamenes
* Emite certificados de
i *
«Verifican (1/2) calidad aceptable

*Propone acciones de mejora * e Otorga Premio Nacional
eElaboran dictdmenes al Desarrollo Municipal

N \/unicipio: ~ - %

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Programa Agenda Desde lo Local 2012

Los participantes del programa tienen atribuciones definidas en los lineamientos que
permiten que la implementacién del programa se lleve a cabo en un ambiente de
cooperacion entre los tres 6rdenes de gobierno con mecanismos a través de los cuales las
diferencias generadas durante su aplicacion sean resueltas por organismos en donde estan

representados todos los participantes como se puede apreciar en la Tabla 7.

En ese sentido, la ADLL es un programa publico disefiado para atender a la
descentralizacion a través de su fortalecimiento institucional con mecanismos mediante los
cuales los gobiernos municipales tienen guias y objetivos trazados por una metodologia

para identificar y atender sus areas de oportunidad.
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Tabla 7

. Actores implicados en la implementacion de la ADLL

Servidores publicos y las autoridades e Realizar su Autodiagnostico
municipales e Realizar Plan de Fortalecimiento
Municipal

e Instrumentar acciones de mejora

IES e Realizar la Verificacion, Validacion
y Dictamen
Gobiernos de los Estados e Coordinar con las IES y los

municipios la implementacion del

programa.

INAFED e Convocar a las instancias federales
para atender la atencion de las areas
de mejora.

CNDLL e Validacién de los resultados

emitidos por las Universidades.

e Emitir Certificados

¢ Redisenar del programa

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Programa Agenda Desde lo Local 2012

El involucramiento de los tres érdenes de gobierno e instituciones de educacion superior,
coordinados con tareas especificas, partiendo de una metodologia y de etapas
implementacion definidas por los lineamientos del programa, hace suponer que la ADLL

tiene un grado alto en el cumplimiento de objetivos generales y especificos>.

> En este sentido existen estudios como el realizado por (Martinez, 2009) que sugieren que programas
implementados con técnicas provenientes de la nueva gerencia publica, como es el caso de la ADLL, no han
tenido el suficiente impacto en los objetivos sociales de las instituciones.
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Sin embargo es importante analizar los resultados de su implementacion para conocer el
grado de efectividad de sus objetivos, ya que estos pueden contener desviaciones como

producto de la intervencion de los actores que la implementan y las estrategias que utilizan.
3.1.  Implementacion de la ADLL en México.

Como se ha mencionado con anterioridad, la ADLL es un programa que ha tenido una
creciente implementacion por parte de los municipios mexicanos, ya que a partir de sus
resultados estos pueden hacerse acreedores al Premio Nacional “Desde lo Local” 0 a un

numero determinado de “certificaciones” otorgadas por el programa.

En términos de la metodologia del programa, estos certificados significarian que el
municipio presentd la evidencia que acreditd la mediciébn minima requerida para
considerarse una practica aceptable en cada uno de los indicadores certificados. Estas
acreditaciones suponen el cumplimiento de los objetivos planteados por el programa en el

fortalecimiento de las capacidades institucionales de los municipios.

Sin embargo, si bien se ha implementado la metodologia por nueve afios consecutivos y por
distintos partidos politicos y los municipios han avanzado considerablemente en el nimero
de certificaciones propuestas por la metodologia, es necesario realizar un diagndstico
acerca de los resultados que ha tenido la implementacion en el fortalecimiento de las

capacidades institucionales de los municipios.

Por ello, en este apartado analizaremos el perfil de los municipios participates, describiendo
sus caracteristicas basicas y contrastando los resultados de la implementacion del Programa
con datos sociodemofraficos del Censo de Poblacion y Gobierno 2010 del INEGI asi como

de distintos indicadores de desarrollo en los muncipios.

Aun cuando en el programa se considera que la participacion de los ayuntamientos en el
programa se debe realizar de forma voluntaria en respeto a su autonomia, podemos
observar que si bien de manera inicial la Agenda Desde lo Local no ha contado con una

estrategia nacional definida para su implementacion en los 2445 municipios del pais.
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Para 2012 en el programa habian participado solo 1083 municipios de la Republica
en los nueve afos de existencia del programa, algunos de los cuales lo hicieron de forma
intermitente e incluso en una sola ocasion, cocentrando la mayor parte de la participacion

en 8 estados de la republica como se puede observar en la Tabla 8:
Tabla 8
Nivel de paticipacion del programa ADLL en las 32 entidades federativas 2004-2012

ENTIDAD Municipios

Aguascalientes 11
Campeche 11
Guanajuato 46
Quintana Roo 10
Chihuahua 67
Coahuila 38
Jalisco 125
Querétaro 18
Tlaxcala 60
Sonora 72 30.56% 50.00%

Baja California Sur 5 60.00% 40.00%
Nuevo Leon 51 13.73% 37.25% | 23.53%
Morelos 33 3.03% 45.45%
Sinaloa 18 11.11% | 22.22% | 27.78% | 33.33% | 50.00%
Yucatan 106 21.70% 11.32% | 20.75% | 14.15%

San Luis Potosi 58 24.14% | 36.21% | 29.31%
Colima 10 20.00% | 60.00% | 20.00%
Zacatecas 58 27.59% | 12.07% | 1.72% | 25.86% | 39.66%
Michoacén 113 1.77% | 7.96% | 23.89% | 23.01% | 39.82%
Hidalgo 84 1.19% | 2.38% | 3.57% | 3.57%

Puebla 217 4.15% | 69.59%

Baja California 5 20.00% | 40.00%
México 125 29.60% | 26.40%
Nayarit 20 35.00%
Tamaulipas 43 2.33% | 11.63% | 11.63%
Veracruz 212 6.13% | 19.34%
Durango 39 7.69% | 7.69%
Oaxaca 570 0.70% | 6.14%
Guerrero 81 3.70% | 2.47%
Chiapas 122 2.46% | 1.64%
Tabasco 17

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de la ADLL 2004-2012
Lo anterior en primera instancia muestra que, su implementacion en los municipios
depende en gran medida de la intermediacién del gobierno de los estados y las estrategias

que estos tomen par coordinar el programa con la federacion.*®

'® Como un ejemplo claro de ello, para el afio 2012, el programa adquiere una significativa atencion por parte
del gobierno del Estado de Hidalgo, por lo que este difundido e impulsado a través del Instituto Hidalguense
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La participacion de los municipios se ha efetuado de forma creciente pasando de evaluarse
26 municipios en 2004 a 837 en 2012, de la misma manera la certificaciones a los
municipios han crecido observandose una relacién directa entre la participacion de los

muicipios y la obtencién de certificados como se muestra en la ilustracion 5.
llustracion 5

Participacion de los municipios en la ADLL 2004-2012

Municipios participantes en la ADLL

B Municipios participantes en la ADLL

il

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados de la ADLL 2004-2012

Como podemos observar es creciente la incoproracion de los municipios en el programa asi
como la certificaciones que este otorga afio con afio a quienes cumplen con los requisitos

establecidos en el programa, sin embargo el problema radica en conocer como estas

para el desarrollo Municipal (INDEMUN), organismo creado como parte de la estrategia de fortalecimiento al
desarrollo municipal enunciado en el Plan Estatal de Desarrollo 2011-2016. Como resultado de la estrategia
impulsada por el INDEMUN, el programa pasa de 3 municipios participantes en el Hidalgo a 68 y de 3 a 14
Instituciones de Educacion participantes en la verificacion.
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certificaciones contribuyen de forma real con el fortalecimeinto de las capacidades
institucionales de los municipios mexicanos.

llustracion 6

Premios al Desarrollo Municipal ADLL 2004-2012

Premios al Desarrollo Municipal
B Premios
270
236
214
176
57
25 ‘III “‘
SN

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de la ADLL 2004-2012

A lo largo de la implementacion del programa se han entregado 987 premios Nacionales de
Desarrollo Municipal, concentrandose su entrega en 348 municipios. Es decir el 32.19% de
los 1081 municipios que han participado alguna vez en la implementacion de la ADLL han
obtenido el Premio al Desarrollo Municipal.

En ese sentido, la participacion reiterada de los municipios en el programa, parece tener
relacién directa con la obtencién de los premios. A mayor particiacion de los municipios es

mas probable que estos obtengan un premio, lo que puede significar 1) Que el Municipio
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consolide los objetivos de para los que se disefio el programa o 2) Que los municipios
generen una rutina que les permite obtener los certificados solo mostrando la evidencia

requerida por el programa.
llustracion 7

Relacién entre nimero de participaciones de los municipios y la obtencion de premios
ADLL 2004-2012

Relacidn entre numero de participaciones
de los municipios y la obtencidon de
Premios

100.00%

80.00%

60.00%
40.00%
—
1 2 3 4 5 6 7 8

0.00%

B premios al Desarrollo Municipal

Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados de la ADLL 2004-2012

En el siguiente apartado se aborda un metodo de analisis de los resultados del programa,
que nos servird para conocer el impacto real de las certificaciones en un indice de
desarrollo elaborado por la Auditoria Superior de la Federacion con base en cifras

oficiales.
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3.4 Resultados del Programa Federal Agenda Desde lo Local 2012, frente al indice de

Desarrollo Institucional Municipal (IDIM.)

En este apartado se explica una metodologia que se desarrollo para evaluar la relacion
existente entre las certificaciones entregadas por el programa Agenda Desde lo Local
(ADLL), frente al Indice de Desarrollo Institucional Municipal (IDIM), para verificar la
contribucion del programa con el fortalecimiento institucional de los municipios

mexicanos.

Para ello en este capitulo, se propone en base a los resultados de la ADLL, crear un indice
que permita mediante ciertos valores escalares identificar la implementacion del programa,
denominado Indice de la Agenda de Desde lo Local (IADLL),

El indice de Desarrollo Institucional Municipal (IDIM) es un instrumento de medicion de la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF), que permite proporcionar una vision general
sobre el desarrollo institucional de los municipios del pais, sintetizando en un solo valor la
situacion de los municipios y proporcionando un panorama general de sus capacidades
institucionales (ASF, 2013:5). En este sentido, para poder medir la implementacion de la
ADLL, se propone realizar un analisis de correlacion de Pearson utilizando el IADLL, asi
como el IDIM, con el fin de poder evaluar la efectividad de la implementacion del

programa.

La metodologia que se utiliz6 para analizar la implementacion de la Agenda desde lo Local,
es de tipo cuantitativa, con el fin de poder acercarnos a un andlisis mas preciso de la
contribucion de esta, como herramienta evaluadora de las capacidades institucionales de los
municipios mexicanos. Para analizar los datos de la Agenda, se tomaron los resultados del
2012, donde se evalud a 835 municipios del pais que se incorporaron al programa en ese
afio, proponiendo la formulacion y célculo del indice de la Agenda Desde lo Local

(IADLL) y el analisis de correlacion de Pearson.

En este sentido, se construyo el indice para la Agenda Desde lo Local (IADLL), con el fin
de poder contraponer la efectividad del programa, respecto al indice de Desarrollo

62



Institucional Municipal (IDIM); permitiendo hacer una comparacion estadistica de los
resultados de ambos indicadores, para analizar la efectividad en la evaluacion de los

municipios mexicanos por parte de la ADLL.
3.4.1 Calculo del indice para la Agenda Desde lo Local (IADLL).

Se propuso el desarrollo de un indice que tuviera como objetivo principal clasificar los
resultados obtenidos de la Agenda para el 2012, en tres valores escalares, y poder de esta
manera compararlos respecto a otros indices que miden de igual forma el fortalecimiento de
las capacidades institucionales municipales, como es el caso del indice de Desarrollo

Institucional Municipal (IDIM).

El desarrollo del indice para la Agenda Desde lo Local (IADLL), se compone de un total de
38 indicadores que conforman la Agenda, y que estan dentro de cuatro cuadrantes que
miden; el desarrollo institucional para el buen gobierno, el desarrollo econémico

sostenible, el desarrollo institucional incluyente y el desarrollo ambiental sustentable.

Los resultados que obtiene la Agenda Desde lo Local, una vez evaluados los
municipios se clasifican mediante la simbologia de tipo seméforo, representada en la

siguiente tabla.

Tabla 9

Indicadores de la ADLL

Practicas Municipales Inaceptables

Practicas Municipales Debajo de lo Aceptable

Practicas Municipales Inaceptables

Fuente: INAFED, Agenda Desde lo Local 2012.

El indicador rojo representa un estado no deseable en la condicion del municipio; el

color amarillo refleja una situacion de acciones de mejora del municipio, y por ultimo el
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verde representa la situacion minima indispensable que debe existir en el indicador y sus

parametros.

En este sentido, para desarrollar el indice se tomd en cuenta dos clasificaciones de
esta simbologia como lo son el indicador verde (iv) e indicador amarillo (ia), siendo estas
nuestras dos variables para el calculo del indice de la Agenda de Desarrollo Municipal
(IADLL), discriminando el indicador rojo (ir), que significa ausencia de practicas
municipales certificadas por la ADLL y que por el momento no se considerara en este

analisis.

Para el calculo del IADLL se desarrolld6 una ecuacion matematica que permitio
calcular el grado de certificaciones otorgadas por el ADLL para cada uno de los 835

municipios, aplicando la siguiente formula:
Ecuacion 1

Férmula para el célculo del IADLL

(B> 2)+ (519))

A =
TADLL 5

Siende:

TADLL=Fudice de Ia Agenda Desde lo Local

I=total de indicadores wme didos por la agenda (38 indicadores, para ol 201201
W =resultads total del indicador verde por muricipio

wa=resultado total del indicador amarillo por muricipio

2= ropresenta milmero de variables analimdaes en In farmula

Fuente: Elaboracién propia, con base en los indicadores e la ADLL.

El calculo se aplica desarrollando la sumatoria del total de iv, dividida por I,

multiplicado por 2; mas el total de ia entre I, todo ello dividiendo entre 2.

Debido a la distinta naturaleza de los resultados de las variables iv e ia que forman
el IADLL, se establecio un valor escalar del 0 al 1, clasificando los resultados en tres tipos,

como lo muestra la Tabla 10.
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Tabla 10

Descripcion de valores escalares

Clasificacion Caracteristica Valores escalares

Ausencia de implementacién del | No ha recibido ninguna certificacion de la Agenda desde lo Local disponible

programa

Implementacion media del programa Han recibido alguna certificacion

0.5

Implementacion completa del | Ha recibido todas las certificaciones disponibles de la Agenda dese lo Local.

programa

Fuente: Elaboracion propia, con base en los resultados del IADLL.

Esta clasificacion permite que todos los datos estén dentro de un solo rango, facilitando la
medicion de los avances y retrocesos municipales. De esta manera, los valores cercanos a 1
representan los municipios de mayor nivel de certificacion, y los valores cercanos a 0 que

corresponden a los municipios con grados bajos de certificacion.
3.4.2 Célculo de Correlacion de Pearson para el IADLL e IDIM.

Para poder analizar la implementacién del programa federal Agenda Desdelo Local
(ADLL-2012), se procesaron los resultados obtenidos del indice de la Agenda Desde lo
Local (IADLL), frente a los resultados del indice de Desarrollo Institucional Municipal

(IDIM-2013), siendo que ambos evaltan las capacidades institucionales de los municipios.

Para dicho andlisis se utiliza el coeficiente de correlacion simple de Pearson, con el
fin de medir la fuerza de asociacién entre la variable dependiente (IADLL) y la variable
independiente (IDIM). Este coeficiente puede tomar cualquier valor escalar entre 0 y +1.00,
y se denota por la R, que debe ser siempre positiva para que exista una asociacion muy

fuerte entre la variable dependiente e independiente.
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Tabla 11

Valores escalares de Correlacion de Pearson

Correlacién pequefa Correlacion moderada Correlacion grande

0 0.50 1.00

correlacion perfecta

Fuente: Estadistica para Administracién y economia, Mason y Lind.8. edit.

Cuanto mas este el valor cerca de 1, significara que la variable independiente
(ADLL) respecto a la variable dependiente (IDIM) tiene una intensa relacion, e indicaria
que los resultados obtenidos de la implementacion de la Agenda Desde lo Local son
confiables respecto al indice de Desarrollo Institucional Municipal. De lo contrario, entre
maés se acerque la correlacion a 0, significara que los resultados de implementacion de la

Agenda no son confiables respecto al IDIM.

En el siguiente apartado, se describen los resultados obtenidos de la correlacion del
IADLL y el IDIM, para su estudio.

3.4.3 Principales resultados de la Correlacidn de Pearson entre el IADLL e IDIM, sobre

la efectividad del programa Agenda Desde lo Local.

Como se ha observado, la Agenda Desde lo Local, se ha implementado en una gran
variedad de municipios no observando relacion directa entre el nimero de poblacion,
condicién de desarrollo humano ni indicadores econdmicos con la premiacion y

certificacion de practicas municipales por parte del mismo.

En ese sentido, para precisar los resultados del programa en el ambito del fortalecimiento
de las institucional de los municipios, se efectuara una comparacion directa con los
resultados del Indice de Desarrollo Institucional Municipal proporcionado por la Auditoria

Superior de la Federacion.

Este indice se compone de cuatro subindices que miden dimensiones de desarrollo
institucional de los municipios, los cuales coinciden con lo que teéricamente se ha expuesto

en el tema siendo los siguientes:
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1) Subindice de Capacidad Financiera (SCF). Mide el grado de independencia de los
ingresos municipales respecto de las transferencias federales; igualmente
incorpora el aspecto referente a si los municipios recaudan por si mismos el
ingreso predial o esta funcion la realiza otra instancia por su cuenta. Ademas se
considera la proporcion del impuesto predial recaudado respecto del programado.

Este subindice se pondera con el 25% en el valor total del IDIM.

2) Subindice de Cobertura en la Prestacion de Servicios Publicos (SCPSP). Mide la
capacidad de los municipios para cumplir con las funciones que le corresponden en
materia de prestacién de servicios publicos de acuerdo con el articulo 115
constitucional; lo anterior, mediante la valoracion de la cobertura de éstos en la
cabecera municipal y en el resto del municipio. Este subindice se pondera con el
15% en el valor total del IDIM.

3) Subindice de Desarrollo Administrativo (SDA). Es la parte medular del indice y se
conforma de nueve indicadores que miden las capacidades institucionales
municipales mediante atributos minimos que debe disponer un municipio respecto
de su estructura organizacional, planeacion para el desarrollo municipal, la
reglamentacion en las areas fundamentales del municipio, el mobiliario y equipo de
cémputo suficiente, la disponibilidad de catastro y su actualizacion, la
profesionalizacion del personal, las herramientas de comunicacion disponibles, el
perfil de los titulares de la administracion pablica municipal, su experiencia y
antigiedad en la administracion publica, y los avances en materia de armonizacion

contable. Este subindice se pondera con el 40% en el valor total del IDIM

4) Subindice de Transparencia y Rendicién de Cuentas (STRC). Mide la existencia de
mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas en el municipio, que

coadyuven a una eficiente y transparente gestion de la administracion municipal.
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Este subindice se pondera con el 20% en el valor total del IDIM. (ASF, 2013, pags.
11 a la 20)"'

En la Tabla 12 se muestra la frecuencia del IADLL, y se observa que la una gran parte de

los municipios participantes fueron certificados en la implementacién del programa, no

obstante las grandes diferencias encontradas en lo relativo a la estructura socioeconémica y

territorial de los municipios evaluados.

Tabla 12

Frecuencias de resultados del IADLL-2012

Resultados del IADLL 2012

Rango Frecuencia Porcentaje
0.0-0.1 119 14.25%
0.1-0.2 116 13.89%
0.2-0.3 78 9.34%
0.3-0.4 59 7.07%
0.4-0.5 41 4.91%
0.5-0.6 40 4.79%
0.6-0.7 31 3.71%
0.7-0.8 27 i
0.8-0.9 32 3.83%

09-1 292 34.97%

09-1
0.8-09
0.7-08
0.6-0.7
0.5-0.6
0.4-0.5
0.3-0.4
0.2-0.3
0.1-0.2
0.0-0.1

0 50

IADLL Frecuencia

100 150 200 250 300

W |ADLL Frecuencia

350

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del IADLL-2012.

Por otra parte encontramos, que en la frecuencia realizada para los resultados de el Indice

de Desarrollo Institucional Municipal los resultados de los municipios son distintos a los

presentados por el IADLL, lo que implpica que los certificados entregados por la ADLL no

corrsponden de manera directa con la medicion de desarrollo institucional efectuado por la

Auditoria Superior de la Federacion.

7 La Metodologia completa puede ser consultada en el Informe indice de Desarrollo Institucional Municipal
2013 de la Auditoria Superior de la Federacién.
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Tabla 13

Frecuencia de resultados del IDIM-2013

Resultados del IDIM Resultados IDIM Frecuencia
Rango Frecuencia Porcentaje
08-09 |
0.2-0.3 8 07-08 [l
' ' 0.6-0.7
0.3-0.4 79 9.50% 05-0.6
0.4-0.5
0.4-0.5 296 03-04
02-03 [
05 ) 06 306 0 50 100 150 200 250 300 350
0.6-0.7 119 14.30% M Resultados del IDIM
0.7-0.8 24 2.88%
0.8-0.9 3

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del IDIM-2013.

Para conocer la relacion existente en los resultados se determino conocer el
coheficiente de correlacién entre el IADLL y el IDIM y se encontro que ésta es muy baja,
como se aprecia en la siguiente tabla:

Tabla 14

Coeficiente de correlacion de Pearson,para el IADLL-2012 y el IDIM-2013

Coeficiente de Correlacion

IADLL IDIM
IADLL 1
IDIM 0.38626604 1

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del IADLL-2012, IDIM-2013.

Posteriormente se efectué una regresion lineal a las variables encontrando poca
correlacion entre la variable IADLL y el IDIM, lo que nos indica que las certificaciones
entregadas por el Programa Federal ADLL no impactan de manera directa en el Indice de

Desarrollo Institucional Municipal.
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llustracion 8

Analisis de Regresion lineal del IADLL-2012 y el IDIM-2013

1.0000

0.8000 o

0.6000 J SOV AR B D07 oI -0 20T SR

' RZ=0.1492

0.4000 S v aas (& e ¥ WO R W

0.2000

0.0000 . : : : . .
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IADLL

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del IADLL-2012, IDIM-2013.

Como se puede observar, existen evidentes disparidades entre los dos indices, lo que
implica que en algin punto del disefio o implementacion del programa se tiene una
desviacién. En ese sentido el planteamiento inicial de la investigacion se comprobaria, ya
que la implementacion del programa “Agenda Desde lo Local”, no ha sido suficiente para
cumplir con los objetivos de fortalecimiento a las capacidades institucionales de los

municipios en el marco de la descentralizacion.

Por ello es pertinente efectuar una revision exhaustiva al modelo planteado por el gobierno
federal, para que el objetivo del fortalecimiento de capacidades institucionales a partir de la

implementacion de este programa sea efectivo y se pueda medir consistentemente.

En ese sentido el andlisis de la implementacion del programa en un caso especifico, podria

ayudarnos a comprender los alcances del mismo y verificar su trascendencia en una tarea
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que aun se ve complicada para la mayoria de los municipios mexicanos: su plena

autonomia y la efectiva descentralizacion.

En este capitulo pudimos observar los antecedentes que dieron lugar a la implementacion
del Programa Federal Agenda Desde lo Local en el marco de los procesos de
descentralizacién, surgidos a partir de la crisis del Estado mexicano en de la de cada de
1980, como una alternativa para que los municipios buscaran su propio desarrollo bajo
criterios propuestos por el gobierno federal, a partir del fortalecimiento de sus capacidades

institucionales.

Su disefio esta basado en el cumplimiento de objetivos por parte de los municipios a través
de la certificacion de practicas municipales, que indican las capacidades institucionales de
los ayuntamientos para hacer frente a las problemaéticas locales.

En su implementacion participan los tres 6rdenes de gobierno de manera coordinada asi
como las instituciones de educacion superior quienes verifican que los parametros

establecidos en el programa para la certificacion.

Pudimos observar como su implementacion se ha efectuado en un gran nimero de
municipios mexicanos, con una gran diversidad de caracteristicas territoriales, y

socioeconomicas teniendo resultados similares en cuanto a la certificacion de sus précticas.

Sin embargo y como lo pudimos contrastar con el indice de Desarrollo Institucional
Municipal, las certificaciones otorgadas no necesariamente se ven reflejadas en el

fortalecimiento de las capacidades de los municipios.
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CONCLUSIONES

A partir de la década de 1980, la descentralizacion teéricamente ha surgido como una
solucién y politica publica que busca que la crisis derivada del ensanchamiento del estado y
la centralizacién de las decisiones politicas y econémicas durante buena parte del siglo XX,
se traslade a las entidades locales con la finalidad de que estas atiendan las funciones

estatales de una forma eficiente y oportuna.

En México derivo en distintas reformas que dotaron a los municipios de facultades y
atribuciones para trasladar la crisis del Estado hacia las entidades locales, intentando
fortalecer en primera instancia a la institucion municipal. En ese sentido se pudo describir
un panorama general de la situacion que guardan los procesos de descentralizacion, para
conocer las &reas de oportunidad en cada una de las arenas de analisis.

En lo politico, observamos que aun cuando se tienen avances en cuanto a la alternancia y
representacion politica plural en los municipios, aun se tienen serios rezagos en la
representacion de las mujeres en los ayuntamientos y en la consolidacion de periodos de

gobierno mas largos.

Se observo ademés que existen diversas areas de oportunidad y que la descentralizacion
aun no es una realidad para la mayoria de los municipios del pais ya que, pese a que
constitucionalmente cuentan con facultades y atribuciones que no tenian hasta antes de las
reformas, el problema de su implementacion radica en que el cumplimiento de dichas

facultades no siempre es dptimo, por la falta de capacidades fiscales e institucionales.

En lo referente a las capacidades institucionales, pudimos observar que en su dimensién
administrativa se encuentran los municipios tienen severas deficiencias que hasta ahora han

sido muy dificiles de atender dados los contextos politicos y sociales en los municipios.

La capacidad institucional es un factor determinante para que los municipios puedan
hacerse cargo de manera efectiva de las facultades y atribuciones devueltas en el proceso de

descentralizacion. No obstante que algunos municipios hayan desarrollado por su cuenta
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distintos mecanismos encaminados a cumplir este fin, la responsabilidad desde el punto de

vista analizado recae directamente en el gobierno central.

En ese sentido, pudimos observar los antecedentes que dieron lugar a la implementacion del
Programa Federal Agenda Desde lo Local, como una alternativa para que los municipios
buscaran su propio desarrollo bajo criterios propuestos por el gobierno federal, a partir del

fortalecimiento de sus capacidades institucionales.

Su disefio esta basado en el cumplimiento de objetivos por parte de los municipios a través
de la certificacidn de practicas municipales, que indican las capacidades institucionales de

los ayuntamientos para hacer frente a las problematicas locales.

En su implementacién participan los tres drdenes de gobierno de manera coordinada asi
como las instituciones de educacion superior quienes verifican que los parametros

establecidos en el programa para la certificacion.

Pudimos observar como su implementacion se ha efectuado en un gran nimero de
municipios mexicanos, con una gran diversidad de caracteristicas territoriales, vy

socioecondmicas teniendo resultados similares en cuanto a la certificacion de sus practicas.

Sin embargo y como lo pudimos contrastar con el Indice de Desarrollo Institucional
Municipal, las certificaciones otorgadas no necesariamente se ven reflejadas en el
fortalecimiento institucional de los municipios, lo que implica que el programa puede tener

deficiencias en su implementacion o disefio.

En ese sentido, se considera que el programa podria ser sujeto a una revision y redisefio que
incluya procesos de evaluacidon y auditoria de su implementacion, con la finalidad de

encontrar desviaciones en los objetivos planteados.

Por otra parte, se considera necesario revisar los métodos a través de los cuales se propicia
el fortalecimiento institucional de los municipios a partir de la certificacion, para
determinar si el programa verdaderamente institucionaliza las practicas municipales

desempefiadas durante la aplicacion del programa, de tal manera que se pueda determinar la
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conveniencia de seguir con su implementacion o se redisefian los mecanismos para alcanzar

los objetivos de la descentralizacion municipal.
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Anexo 1

Estructura de la Agenda Desde lo Local 2004-2011

Autodiagnoéstico Desde lo Local
El Municipio con Calidad Aceptable (en 39 indicadores)

1.
DESARROLLO

INSTITUCIONAL
PARA UN BUEN
GOBIERNO

1. Administrado con
Responsabilidad y Calidad

2. Asociado y Vinculado

1. Innovador de Alternativas
Econdmicas

2, Promotor de las

Vocaciones Productivas

2,
DESARROLLO

ECONOMICO
SOSTENIBLE

3. Sistema Profesional de
Servidores Piblicos

4. Municipio Participativo

io Fiscal R b

5.M

6. Lider en Proteccion Civil y Promotor de
la cultura de Proteccion Civil
7. Tecnificado y con Internet
8. Juridicamente Ordenado
9. Con Vigencia del Estado de Derecho
10. Transparente
11. Finanzas Sanas
12. Seguro

1. Cuidadoso del Aire

2. Responsable de su basura
y otros desechos

3. Cuidadoso de su Imagen

4. Protector Recursos Naturales

5, Territorialmente Ordenado

4,
DESARROLLO
AMBIENTAL

SUSTENTABLE

6. Responsable del Agua

7. Cuidadoso y Responsable del Suelo

8. Promotor de la Educacién Ambiental

3. Responsable del Abasto
de Articulos Basicos

4. Promotor de la Capacitacion
para el Empleo Local

5. Promotor del Turismo
6. Comunicado Interna y Externamente
7. Promotor del Sector Agropecuario

8. Promotor de la Industria
Comercio y Servicios

1. Prestador de Servicios Pablicos
2. Deporte y Recreacion
3. Etnica y Socialmente Incluyente

4. Promotor de la Equidad de Género

5. Resp ble de la Pobl
Socialmente en Riesgo

6. Municipio Saludable

7. Calidad Educativa a Nivel Basico

8. Vivienda Digna
9. Formador de Ciudadania 3.

DESARROLLO
SOCIAL
INCLUYENTE

10. Promotor de la Cultura y del Patrimonio
Arqueolégico, Histérico y Paleontolégico

11. Responsable del Combate a la Pobreza

Fuente: Informacion extraida de (INAFED, Programa Agenda Desde lo Local, 62 Edicion, 2011)
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Anexo 2

Estructura de la Agenda Desde lo Local 2012.

DesArRROLLO INSTITUCIONAL
PARA UN Buen GoBieErnO

1. Responsable de su administracion financiera.
2. Responsable de la seguridad publica.
3. Promotor de la proteccion civil.
4. Juridicamente ordenado.
5. Con vigencia del estado de derecho.
6. Transparente.

7. Promotor de la participacion ciudadana.
8. Asociado y vinculado.

9. Planeado y organizado.

10. Promotor de la profesionalizacin de
sus funcionarios.
11. Tecnificado con internet.

1. Cuidadoso del aire.

2. Limpio y responsable de sus residuos.

3. Cuidadoso de su imagen.

4. Promotor de la conservacion de sus
recursos naturales.

5. Territorialmente ordenado.
6. Promotor del cuidado del agua.

7. Promotor del cuidado del suelo.

8. Promotor de la educacién ambiental.

DESARROLLO AMBIENTAL
SUSTENTABLE

DesarroLLO EconOmico
SOSTENIBLE

1. Promotor de alternativas econdmicas.
2. Promotor de las vocaciones productivas.
3. Responsable de promover el abasto de
articulos basicos.
4. Promotor de la capacitacion para el
empleo local.

5. Promotor del turismo.
6. Comunicado interna y externamente.
7. Promotor del sector agropecuario.

8. Promotor de la industria, el comercio
y los servicios.

1. Responsable de la poblacion socialmente
en riesgo.

2. Resp ble del c
3. Promotor de la salud.
4. Promotor de la calidad educativa a nivel

basico.
5. Con vivienda digna.
6 Promotor de la igualdad entre mujeres y
hombres.
7. Promotor del desarrollo de la juventud.
8. Promotor del deporte y la recreacion.
9. Promotor de la cultura y el patrimonio arqueolégico,
histérico y paleontolégico.
10. Formador de ciudadania.
11. Prestador de servicios piiblicos.

alap

DesarroLLO SociAL
INCLUYENTE

Fuente: Informacion extraida de INAFED, Programa Agenda Desde lo Local, 72 Edicidn, 2012.
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