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Introduccion.

Las expectativas que generd el reconocimiento del municipio como un nuevo
orden de gobierno por la reforma municipal constitucional de 19991 han
desaparecido y la autonomia municipal ha sido severamente cuestionada, al
transcurrir una década de su vigencia y luego de cuatro periodos de
administraciones municipales en Jalisco, en un contexto enmarcado dentro del
primer afio de gestion de los tres 6rdenes de gobierno con informacion sobre el
pésimo desempefio gubernamental que les antecedié y que para el caso de los
municipios se ha enfocado en el endeudamiento2 y el mal uso de los recursos
publicos, han puesto en evidencia los logros alcanzados con la ultima reforma
municipal.

El debate local y nacional sobre el buen gobierno y la capacidad para gobernar de
los ayuntamientos ha generado el surgimiento de diversas propuestas entre otras
aguellas que exigen la creacion de leyes que frenen los abusos y combatan la
impunidad que ha encubierto la corrupcion y el mal desempefio de alcaldes y
funcionarios municipales, transitando por las que ven como solucion una reforma
al articulo 115 constitucional para modificar la autonomia municipal3 de tal forma
gue regresen las facultades a los poderes centrales, hasta el punto de afirmar que
el municipio es una institucion disefiada para el fracaso4 por lo que se propone el
camino hacia la reforma del estado para contar con gobiernos locales
profesionales, eficaces y con capacidad para entregar buenos resultados.

En un ambiente que cuestiona nuevamente el desempefios y la autonomia de los
gobiernos locales y coloca a debate el futuro de los municipios mexicanos entre la
autonomia o centralizacion, es entonces que cabe realizar una investigacion
desde la préactica de la gestion local para analizar la construccion de los gobiernos
municipales a partir de la reforma constitucional a efecto de ubicar aquellos
elementos del disefio institucional que generan el mal desempefio en la accién
gubernamental impidiendo que los ayuntamientos sean verdaderos gobiernos
locales y asuman sus responsabilidades con eficiencia, eficacia, honestidad y
transparencia. Asi como aquellas acciones u omisiones normativas,
administrativas e institucionales que soportan los sistemas de relaciones

1 En adelante la referencia a reforma municipal es la reforma al Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, aprobada en 1999.
2 El saldo de 434 mil 761.2 millones de pesos al cierre de 2012 reporta la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 385 mil
232.1 millones de pesos corresponden a los gobiernos y organismos estatales y 49 mil 529.1 millones a gobiernos
municipales. Periddico El Financiero, martes 19 de febrero de 2013, p. 5. Asimismo, para un analisis local sobre la sobre el
endeudamiento municipal: “Ademas de Guadalajara (con 2 mil 681 millones de pesos), otros dos ayuntamientos estan entre
los diez mas endeudados: Zapopan (2 mil 146 mdp) y Tlaquepaque (845 mdp). Entre estas tres alcaldias, se concentra 12.6
por ciento de la deuda total municipal en el pais.”
http://www.milenio.com/cdb/doc/noticias2011/47d3456289577 1bfef6e6b5583c71858
3 “La Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) impulsaré los cambios al Articulo 115 constitucional para
modificar la autonomia de los gobiernos municipales y evitar que sigan otorgando permisos de construccion de manera
discrecional. Carlos Lozano de la Torre, gobernador del estado de Aguascalientes. ” Periédico El Financiero, miércoles 13
de marzo de 2013, p. 17.
4 Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C. indice de competitividad urbana 2012. El municipio: una institucion
disefiada para el fracaso. Propuestas para la gestion profesional de las ciudades, México, 2013.
5 “71.5% por ciento de los municipios del pais se encuentran capturados o bajo el crimen organizado.” BUSCAGLIA
Eduardo. Periddico El Financiero, viernes 21 de septiembre de 2012, p. 25.

v



intergubernamentales que inciden directamente en la inefectividad de la accién
publica local.

La importancia de realizar la presente investigacion sobre la construccion de los
gobiernos municipales en Jalisco durante el periodo 2001-2003, permite evaluar el
impacto inmediato de la reforma municipal de 1999 bajo el enfoque del “gran
logro” que constituyé reconocer a los municipios como un nuevo orden de
gobierno.

Para favorecer el desarrollo del trabajo se plantean diversas preguntas de
investigacion: ¢existio coherencia de la reforma constitucional federal en el
sistema juridico-politico nacional y local acorde a las exigencias propias de un
nuevo orden de gobierno local?; ¢fueron las politicas de fortalecimiento municipal
federales y locales acordes con las exigencias propias de un nuevo orden de
gobierno local?; ¢el gobierno municipal tuvo un nuevo rol en las relaciones
intergubernamentales (RIG) en el sistema politico nacional y estatal en su calidad
de un nuevo orden de gobierno local?; ¢ el impacto de la reforma municipal logré
transformar la gestion de los gobiernos municipales?; ¢la reforma municipal logro
que los ayuntamientos fueran mas eficientes, eficaces, responsables vy
profesionales para constituirse como buenos gobiernos locales?; ¢los nuevos
gobiernos locales incrementaron su eficacia gubernamental para construir la
gobernabilidad en su municipalidad? y, ¢los nuevos gobiernos locales tienen la
capacidad de gobernar?. Los cuestionamientos se dirigen a explicar
especificamente aquello que éste estudio intenta comprender y aprender.

Como obijetivos de la presente investigacion se establecen los siguientes:

1. Estudiar las reformas a la Constitucién Federal y local del Estado de Jalisco asi como su
legislacion reglamentaria a efecto de constatar su coherencia con el espiritu del legislador
federal;

2. Conocer si la reforma municipal federal y local dio origen a la formulacidon de politicas
publicas acordes al nuevo estatuto constitucional del municipio y, que favorecieran la
transicion de los ayuntamientos a gobiernos municipales;

3. Integrar la informacion de la gestion local para conocer si tras la reforma municipal los
ayuntamientos se fortalecieron en via de constituirse como buenos gobiernos vy,

4. Conocer si la reforma municipal y las politicas publicas de los gobiernos federal y estatal,
lograron que los ayuntamientos de Jalisco transitaran para constituirse como gobiernos
locales.

En éste contexto de analisis sobre el desempefio y la crisis de los gobiernos
municipales a partir de la reforma municipal de 1999 que le reconoce
expresamente el caracter del municipio como ambito de gobierno, ésta
investigacion se plantea como hipotesis: La construccion de los gobiernos locales
radica en la formulacion e implementacion de politicas publicas (federales y
locales) que incorporen elementos organizacionales, institucionales y normativos,
de tal forma que vinculados entre si creen un nuevo disefio institucional que
favorezca la transicion de los municipios en un nuevo orden de gobierno.

Para sustentar la hipétesis se exponen dos consideraciones, la primera se dirige a
conocer en que consiste el cambio en concreto de este nuevo orden de gobierno y
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segunda el periodo en que se esperaria la concrecion del mismo. Asi en cuanto la
primera consideracion la exposicion de motivos de la Camara de Senadores como
colegisladora en la reforma municipal establece los siguientes principios que
busca hacerse realidad con la promulgacion de la reforma constitucional:

a) “La propuesta contenida en el Dictamen que ahora se presenta, se enmarca en un contexto
nacional de profundos cambios, donde el fortalecimiento del federalismo parte del
reconocimiento y promocion del Municipio, como espacio de gobierno y eje del desarrollo
nacional.

b) El Municipio pilar fundamental de nuestro desarrollo, y por lo mismo, fortaleza de las
entidades federativas; estas a su vez, son el factor fundamental de nuestro federalismo y
por, tanto, de la cohesién nacional.

c) Se propone una nueva relacion entre los 6rdenes de gobierno federal y estatal con el
Municipio, basada en el reconocimiento de las responsabilidades que les asigna el orden
juridico, de tal forma que este gobierno comunitario cuente con los instrumentos politico-
institucionales y los recursos necesarios para responder a las demandas que les compete
atender y resolver, y asi se pueda cumplir con el propésito de elevar su capacidad de
gestién publica frente a sus ciudadanos y organizaciones.

d) La cooperacion y coordinacién entre entidades federativas y municipios o bien, entre éstos,
consolidaran el desarrollo de las comunidades y regiones, en concordancia con los objetivo
del crecimiento econémico.

e) El Municipio es la entidad politica organizada comunalmente, es la agrupacion social
fundamental en que el pais se estructura territorialmente para su division politica. Ademas,
el Municipio es aquella comunidad territorial de caracter puablico con personalidad juridica
propia y, por ende con capacidad politica y administrativa; como realidad multiple, juridica,
social, territorial y econdmica, es también una institucién basica en la vida nacional; es el
primer orden de gobierno y el mas cercano a la poblacion.” 6

El periodo para la concrecién de la reforma se soporta en el referente de su
entrada en vigor que otorga nuevas facultades y obligaciones que impactan en la
gestion municipal de las administraciones que se estudian en la presente
investigacion. La reforma federal fue aprobada en junio de 19997 y en Jalisco se
asumio la reforma local y su legislacibn marco en agosto del afio 20008
estipulandose su aplicacién el 22 de mayo del afio 2001 practicamente cinco
meses después de iniciado el periodo de administracion municipal (2001-2003),
otorgandose un plazo de un afio mas para que los ayuntamientos adecuasen sus
ordenamientos (mayo 2002). Asi la entrada en vigor de la reforma se da dentro del
periodo de gestion de las administraciones municipales que se estudian,

6 Dictamen de la Minuta con proyecto de Decreto, por el cual se reforma y adicionan el Articulo 115 Constitucional. Sesién
Publica Extraordinaria de la H. Camara de Senadores del 25 de junio de 1999. En Documento: Articulo 115 Constitucional:
Historia y Reformas de 1999, Edicion de la Comision de Fortalecimiento Municipal de la LVII Legislatura de la Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unién 1999, p. 238.

7 La aprobacion de la reforma en la Camara de Diputados (camara de origen) fue el jueves 17 de Junio de 1999. La
colegisladora Camara de Senadores aprob¢ el dictamen de la Minuta con proyecto de Decreto, por el cual se reforma y
adicionan el Articulo 115 Constitucional el 25 de junio de 1999, para dar paso al proceso de ratificacion de las legislaturas
de los Estados de la reforma constitucional. El 14 de octubre de 1999, el Senado de la Republica remite a la Declaratoria
por el que se reforma y adiciona el Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Asimismo, el
articulo segundo de los transitorios de la reforma constitucional estipula que los Estados deberan adecuar sus
constituciones y leyes conforme a lo dispuesto en el decreto a mas tardar en un afio a partir de su entrada en vigor y, en el
caso del Congreso de la Union debera realizar las adecuaciones a las leyes federales a mas tardar el 30 de abril del afio
2001

8 En Jalisco se reforma la Constitucion del Estado mediante el Decreto nimero 18344, publicado en el periddico Oficial del
Estado el 19 de diciembre del 2000, el articulo primero transitorio establece que la reforma entrara en vigor 90 dias después
de su publicacion en El Periddico Oficial del Estado de Jalisco, entrando en vigor el 22 de mayo del afio 2001. Asimismo, el
articulo segundo establece que los ayuntamientos deberan adecuar sus reglamentos y disposiciones de caracter general
conforme a lo dispuesto en este decreto, a mas tardar en un afio a partir de su entrada en vigor.
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previamente aprobadas un afio antes de entrar en vigor. De tal forma que la
concrecion de la reforma es legalmente obligatoria para los ayuntamientos del
periodo 2001-2003 con un impacto inmediato en la gestion municipal cuyos
ejemplos se tienen en la creacion de nuevas plazas para servidores publicos
municipales, el manejo del patrimonio municipal y la gestion de empréstitos entre
otras facultades que se ejercieron sin la intervencion del congreso local.

No obstante las consideraciones anteriores, la investigacion presenta una serie de
limitaciones, la primera radica propiamente en el periodo del sujeto de estudio la
administracion municipal 2001-2003, toda vez que si bien la entrada en vigor recae
sobre dichas administraciones hacer efectiva de reforma municipal implica
capacidad para cambiar, toda vez las transformaciones que le demanda la reforma
van desde el &mbito interno en la dinamica organizacional y, en su modelo de
gestion, pasando por su capacidad para conformar proyectos, asi como en lo
externo lo que implica su capacidad de gobernar, en suma cambios institucionales
gue requieren de mayor desarrollo institucional una debilidad constante que se
presenta en los municipios. Asimismo, estas administraciones municipales de
transicion de la reforma carecen de la experiencia de la gestiébn que se adquiere
con la préactica, enfrentan la exigencia normativa y la llevan a la préctica sin
antecedentes de por medio lo que por un lado es una limitacion y, por el otro son
oportunidades que otorgan los cambios para innovar con el soporte que da la
implementacion de un nuevo ordenamiento. Otra limitacion de la investigacion esta
intimamente ligada al periodo de estudio toda vez que las condiciones actuales de
la gestion municipal no son las mismas, en muchos aspectos el desarrollo
institucional y la gestién publica se han transformado han evolucionado para
mejorar el desempefio municipal y, desde luego en otros hay una marcada
involucién incluso previa a la reforma municipal de 1999, ésta investigacion aporta
elementos para su analisis. Asi el desarrollo conceptual actual proporciona
mejores instrumentos para el andlisis y la integracion de propuestas para un
redisefio institucional del orden municipal.

Para la consecucion de los fines y objetivos de la presente investigacion el trabajo
se estructura en cinco capitulos, él primero un estudio tedrico-conceptual cuya
finalidad es brindar los enfoques tedricos bajo los cuales se integra la informacion
y se estructuran los andlisis que a su vez se conforma de tres apartados: él
primero denominado Las perspectivas actuales del municipio, viejas demandas
nuevos retos expone el contexto actual de una forma general y los desafios para
los gobiernos municipales que luego de la reforma municipal siguen vigentes: un
nuevo disefo institucional del municipio, los retos para lograr constituirse como
buenos gobiernos, el desarrollo humano local, el derecho a la ciudad; el segundo
apartado versa sobre La constitucién de los gobiernos locales en México orientado
al estudio de la génesis del ordenamiento juridico municipal a través de las
constituciones federales y del pensamiento juridico y, el tercer apartado desarrolla
las Herramientas conceptuales para el analisis de los gobiernos locales retomando
los enfoques tedricos en la administracion publica como la escuela tradicional, la
teoria de las organizaciones, las politicas publicas y la gerencia publica, asi como
los conceptos de buen gobierno, gobernabilidad y el nuevo Institucionalismo como
aporte para el andlisis de los gobiernos locales, sistematizando los enfoques
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desde una perspectiva que aborda el analisis de la gestion a partir de las
dimensiones de la accion gubernamental.

El capitulo segundo versa sobre la Metodologia integrada por etapas que
establecen las estrategias metodologicas que se implementan en los capitulos
tercero, cuarto y quinto de la investigacion, desarrollandose categorias de analisis,
estudios de caso/s y, las rutas para analizar la construccion de la gobernabilidad y
la capacidad de gobernar en los municipios a partir del estudio de la accion publica
local.

En el Capitulo tercero se desarrolla una Contextualizacion del municipio en Jalisco
2001-2003 conformandose por tres partes, la primera expone los contenidos de la
reforma municipal federal y en Jalisco; la segunda parte se refiere a las politicas
de fortalecimiento municipal en el ambito federal y local y, la Ultima parte de éste
capitulo es una aproximacion a la gestibn municipal en el estado Jalisco del
periodo 2001-2003 a partir de diez categorias de analisis como el marco juridico,
el sistema organizacional, la planeacion municipal del desarrollo y otras.

La gestidon local tras la reforma municipal es él capitulo cuarto en el cual se
desarrollan los estudio/s de caso/s de los gobiernos municipales de Acatic,
Casimiro Castillo, Mexticacan, Ocotlan y, Puerto Vallarta, Jalisco, para estudiar la
gestion municipal.

La Construccién de los gobiernos municipales es el ultimo capitulo y se integra
con dos temas: el primero analiza la capacidad de gobernar a partir de constatar la
construccion de la gobernabilidad y, la capacidad de gobernar en razon de
impulsar la accidén publica con los actores locales que incida en el cambio del
marco institucional vigente a partir de lograr acuerdos para dar los primeros pasos
al institucionalizar una politica publica municipal y, en el segundo apartado se
formulan las conclusiones finales y la argumentacion tendiente a la aprobacién o
desaprobacion de la hipétesis planteada en la presente investigacion.

Cabe hacer mencidn que la investigacion se aborda a partir del modelo de andlisis
de politicas publicas que permiten “entender la accién gubernamental y social
como una accién resultante de un entramado institucional y de un conjunto de
actores que con diferentes intereses participan en la atencién de problemas
publicos.”™ Pues el analisis de la transformacién de las Instituciones asi como el
comportamiento organizacional cambia permanentemente lo que necesariamente
obliga a replantear los métodos de estudio y formulacion de politicas, disefiando
nuevos enfoques y marcos conceptuales adecuados para interpretar los cambios
en el marco institucional vigente en la municipalidad y en el gobierno local.

9 CABRERO MENDOZA, Enrique, Politicas Publicas Municipales, Una agenda en construccién, Ed. Miguel Angel Porria-
CIDE, México 2007, p. 17.
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Capitulo I. Tedrico-conceptual.

Con el objetivo de exponer los enfoques tedricos que proporcionen elementos de
andlisis para la presente investigacion se estructura el presente capitulo en tres
apartados: Las perspectivas actuales del municipio, viejas demandas nuevos
retos; La constitucion de los gobiernos locales en México y, las Herramientas
conceptuales para el analisis de los gobiernos locales. El primer apartado expone
los desafios para los gobiernos municipales en el contexto de la reforma
municipal, asi como aquellos que no se han superado y que por lo tanto se
transformaron en nuevos retos en la actualidad inaplazables para el municipio
como la creacibn de un nuevo disefio institucional, el reconocimiento y
fortalecimiento de su roll en desarrollo humano local y la obligacion de garantizar
el derecho a la ciudad. En el segundo apartado se integra un estudio sobre la
génesis del ordenamiento juridico municipal y la influencia del pensamiento
juridico en la configuracion del municipio y, para finalizar éste capitulo se
desarrollan los principios basicos de los enfoques tedricos de la escuela tradicional
de la administracion puablica, la teoria de las organizaciones, las politicas publicas
y la gerencia publica, asimismo, se exponen los conceptos de buen gobierno,
gobernabilidad y el nuevo Institucionalismo, estructurandose una sistematizacion
a partir de las dimensiones de la accién gubernamental como instrumento de
analisis para la gestion municipal dentro de la presente investigacion.

1.1. Las perspectivas actuales del municipio, viejas demandas
nuevos retos.

Los gobiernos municipales no sélo deben lograr la eficiencia y la eficacia en el
suministro de los servicios publicos asi como la efectividad en la funcién publica
legalmente encomendada, han de procurar por un lado que su gestion implique
acciones y politicas que incidan en la vida de los habitantes de sus comunidades;
para fortalecer el tejido social, para aumentar la igualdad de oportunidades entre
los individuos, para impulsar y potenciar todas aquellas capacidades que generan
iniciativas y, desde luego, para emprender y articular proyectos econémicos y
sociales dentro de un entramado institucional local muchas de la veces muy
complejo pero que sin embargo el municipio deberd asumir para generar
consensos en las inquietudes y energias ciudadanas.

Por otro lado, pero en correlacién con lo anterior, la gestion de los ayuntamientos
no puede carecer de una vision trascendental que implique ver mas alla de su
periodo constitucional, de su jurisdiccion territorial y su contexto regional, para
asumirse como verdadero gobierno local, que comprende su rol estratégico en el
desarrollo y en el bienestar social, de tal forma, que el municipio como un actor
central es parte de un marco institucional local, mismo que debera analizar y al
mismo tiempo, evaluar su desempefio para determinar su accion publica de tal
manera que facilite y promueva las condiciones que generen procesos de cambio
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locales en la via de impulsar un desarrollo local humano y sustentable en su
municipalidad.

Por ello, las reformas constitucionales que tienen como objetivo al municipio asi
como aquellas consideraciones relativas a la vida local municipal y, desde luego,
las politicas publicas de los érdenes de gobierno federal y estatal que atafien al
ayuntamiento e inciden en la vida municipal, no puede no tomar en cuenta la
agenda municipal de politicas, pues de ser asi actuarian en contra, en detrimento
de los gobiernos municipales y de la gobernabilidad democratica.

Las perspectivas actuales del municipio se asumen como grandes retos que
enfrentan los gobiernos locales, éstos tienen un origen diverso que abarcan desde
los temas sin conceso en los debates parlamentarios que dieron origen a la
Reforma Municipal de 1999, transitando por las exigencias de la globalizacion y
con ella, los problemas sociales, culturales y ambientales derivados de la misma,
hasta el respeto y la puesta en practica de los Derechos Humanos, incluidos
aquellos denominados de Cuarta Generacién como lo es el Derecho a la Ciudad.
Asi en éste contexto actual que se viene gestando de cuando menos dos décadas
atras y, sélo para efectos del presente estudio se desarrollan los siguientes temas:
Un nuevo disefio Institucional del Municipio; Desafios para un buen gobierno;
Desarrollo humano local y, el Derecho a la ciudad. Los dos primeros son desafios
presentes en el contexto de la reforma municipal de 1999 y que siguen sin
resolverse y, los dos siguientes temas obedecen al contexto que se ha generado
posterior a la citada reforma por donde viene transitando el municipio.

1.1.1. Un nuevo disefio institucional del municipio.

El Municipio enfrenta problemas estructurales, primero dentro del sistema politico
centralizado que en los hechos dificiimente le otorga poder al nuevo orden de
gobierno. El obstaculo parece surgir del disefio institucional que aloja al municipio
mexicano, que lo limita en su capacidad para gobernar y con ello formular politicas
publicas. Pues a su reducida capacidad de negociacidon politica, se suma la
incipiente capacidad de gestion de sus funcionarios y, sus escasoS recursos
financieros, siempre supeditados a la determinacién de otras instancias de
gobierno.

Como se expondra mas adelante, desde el México independiente las
constituciones federales ceden a las legislaturas estatales, que en via de hechos
se empodera a los propios gobernadores de las entidades federativas, el disefio
del régimen interno de gobierno de la entidad y de los ayuntamientos que la
integran, por lo que cada gobernador determinaba las reglas que regian las
relaciones politicas dentro del sistema politico local. Sélo asi se puede explicar
como la Reforma Municipal federal de 1999 en una parte se desvio y retomé la
tradicion politica, toda vez que en diversas entidades del pais al reformarse la
Constitucion Local no so6lo no se observo el mandato federal sino que mas bien
represento una involucion en las atribuciones de los ayuntamientos.
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En este contexto, el reto implica nuevas relaciones intergubernamentales (RIG),
las cuales se nutran de reglas equitativas y formales que establezcan mecanismos
claros de vinculacion y coordinaciéon contractual y, la cooperaciéon entre los
diferentes 6rdenes de gobierno, lo que necesariamente impulsara la provision y
produccion mas eficiente de servicios publicos, asi como un mejor alineamiento de
costos y beneficios del gobierno para la ciudadania. Asimismo, el empoderamiento
del gobierno local trae consigo la responsabilidad institucional que incentiva a la
innovacion gubernamental que genere mayor eficiencia y efectividad en las
respuestas a los ciudadanos.

Al interior del ayuntamiento en razon de su disefio institucional se desprenden
problemas que impactan la representacion, liderazgo y el rumbo del gobierno y su
gestion municipal. Por una parte el presidente municipal goza de una gran
discrecionalidad para organizar la administracion municipal y sus recursos, asi
como para gobernar y determinar el rumbo del municipio a su antojo, sin que
necesariamente tenga una vision que le de rumbo al gobierno y su gestion pues
ordinariamente los procesos de planeacion se realizan a destiempo; carecen de
una verdadera participaciébn ciudadana y democrética; la elaboracion del
presupuesto no forma parte del proceso de planeacidon; se elabora el plan
municipal de desarrollo como un requisito para el suministro de recursos vy, la
Rendicion de Cuentas no esta alineada con las metas e indicadores del plan, por
ello hasta cierto grado la planeacion es inutil y no es el principio rector del
gobierno y la gestion municipal. Asimismo, el presidente municipal puede trabajar
en equipo construyendo consensos con los integrantes del ayuntamiento, o bien,
ignorarles negociando o0 no su participacion o ausencia en las determinaciones de
gobierno. Por otra parte y, en relacion con lo anterior, el disefio institucional de los
Cabildos es obsoleto e ineficaz pues genera los incentivos necesarios para que
sus integrantes —presidente, sindicos y regidores- tengan la libertad de poner en
juego intereses del orden publico y legales, o bien, sean asuntos personales y
contrarios al marco juridico y con ello al interés publico, de tal forma que su rol
dentro del gobierno admite la discrecionalidad. La Rendiciéon de Cuentas para los
sindicos y regidores es casi nula, se constrifie a los procesos que por
responsabilidades demandadas tenga a bien incoar las legislaturas locales, esto
es, los diputados de los diferentes partidos politicos que integran la legislatura
local y, que son ante quienes se comparece por peticion de juicio de
responsabilidades. En el caso de los presidentes municipales ademéas de lo
anterior estan sujetos a las aprobaciones de sus cuentas publicas por el
legislativo. De ésta forma, no se tienen los incentivos necesarios para que los
integrantes de los ayuntamientos tengan en el interés publico y la ley su eje de
trabajo. Para quienes determinar asumir su responsabilidad, deberan realizarla a
través de comisiones edilicias muchas de las cuales no cuentan ni con el
acompafamiento profesional ni con los recursos técnicos necesarios para
desarrollar sus atribuciones, dado que es comun para quienes asumen éstos
cargos la falta de experiencia y capacidad profesional, por lo que son muy pobres
los resultados del trabajo en comisiones con un incipiente impacto en la gestiéon
municipal, dando origen a practicas de simulacion, al cobro de quincenas sin
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trabajar. A lo anterior, también se agrega la poca o nula representatividad que la
ciudadania tiene en los sindicos y regidores, pues si bien son electos por el voto
ciudadano, su eleccion se realiza mediante planillas integradas por los partidos
politicos lo que muchas de las veces hace del cargo una deuda con el partido
politico que lo postuld y no con la ciudadania que lo votd, éste déficit de
representacion indirecta contribuye al distanciamiento entre la ciudadania y el
gobierno en menoscabo de la gobernabilidad democratica local.

La falta de continuidad en las politicas publicas, cuando las hay, es otro resultado
del actual disefio institucional del gobierno municipal, dado que en reiteradas
ocasiones en los inicios de administracion dificilmente se retoman los procesos y
politicas iniciadas por la administracion saliente, independientemente de los
resultados pues no existe de por medio una evaluacion que permita sustentar la
decision por lo que dificiimente hay buenos resultados en los proyectos de
desarrollo que no se logran institucionalizar y, por lo tanto no trascienden una
administracion municipal. Asi, entre otros elementos e incentivos que generan el
disefio institucional vigente, se ubican los siguientes:

“1. La ausencia de equilibrios y contrapesos reales en la administracion
publica;
2. El marco normativo y el desarrollo de la informalidad como norma de la
vida interna de la administracion publica:

Los controles y los incentivos perversos.

La inexistencia del responsable.

Los desatinos de la ley.

El 6rgano de control interno y la ley de responsabilidades.

El reino de la informalidad.
3. El caracter burocratico y la autonomia en la definicion de planes y
programas de las dependencias (municipales).”1

El actual disefio institucional del gobierno municipal favorece la corrupcién dentro
del cabildo, asi como en la administracibn municipal, pues los elementos antes
enlistados y la escasa Rendicion de Cuentas son un marco que propicia la
corrupcién en este nuevo orden de gobierno.

Es asi que, tanto la fragilidad del disefio institucional que soporta a los gobiernos
locales que da como resultado entre otros, el incipiente impacto en el desarrollo
local y el escaso desempefio de sus administraciones, asi como la corrupcion que
favorece, son una realidad en el municipio que exige una respuesta contundente
para el re-disefio institucional del municipio cuyas caracteristicas impliquen, entre
otras: acotar el presidencialismo -controles y contrapesos-; favorecer la
representatividad ciudadana eliminando la necesidad de afiliacion de candidatos
locales a los partidos politicos estatales o nacionales; la re-eleccion para incentivar
el buen gobierno o, la ampliacion del periodo constitucional con mecanismos de

1 GUERRERO AMPARAN Juan Pablo, La reforma a la administracién plblica mexicana en el nuevo régimen politico. ¢ Por
dénde empezar’? Ideas para la creacion de un gobierno trasparente, responsable y cercano a la ciudadania. Documento de
trabajo nimero 89 de la Division de Administracion Publica del CIDE, México 2000, p 5. Cabe hacer mencion que se
modifico el tercer elemento, para adecuarlo a la situacién municipal.
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referéndum para la continuidad en el gobierno municipal y, la efectiva rendicion de
cuentas.

1.1.2. Desafios para un buen gobierno.

Para los municipios constituirse en un Buen Gobierno 2 representa un verdadero
reto, donde el disefio institucional del municipio no sélo no le favorece sino que
muchas de las veces actla en su contra, pues el contexto institucional del
municipio esta plagado de incentivos perversos que garantizan la impunidad para
quienes realizan una “mala gestion publica,” incluso en la comision de actos de
corrupcion.

Por ello, ser un Buen Gobierno constituye un desafio en su capacidad para
promover el bienestar general de los habitantes de su municipalidad a través de
politicas y acciones que generen eficiencia en el suministro de los servicios
publicos; eficacia en la funcién publica encomendada al municipio, asi como la
responsabilidad institucional de su personal en su desempefio. Como lo es la
honestidad y transparencia en el manejo de la hacienda municipal, acompafiada
de la Rendicién de Cuentas a la ciudadania. La atencion equitativa e incluyente de
las demandas ciudadanas y, la participacion ciudadana en los asuntos publicos de
la municipalidad. Asi para el estudio de éstos se desarrollan los siguientes temas:

Finanzas municipales.

Para comprender la debilidad financiera y fiscal de los municipios y, lo que éste
reto representa, es menester exponer algunos elementos condicionantes que
hacen mas especificos los desafios municipales. Asi el primero de ellos es sin
lugar a dudas el desarrollo institucional del gobierno municipal que implica la
profesionalizacion de los funcionarios municipales que manejan la hacienda
municipal. Si bien en los municipios metropolitanos y urbanos generalmente esto
no debiese representar un problema no es asi para los pequefios y rurales donde
se carece de capacidades basicas. Pues si bien una exigencia permanente de los
municipios es la transferencia de mayores recursos financieros, éstas requieren
del municipio condiciones técnicas e institucionales para su manejo, toda vez que
el hecho de recibir mas recursos no quiere decir que el ayuntamiento este en
condiciones de administrarles y, mas aun de solucionar sus problemas, incluso el
incremento en las participaciones para muchos municipios no ha contribuido en la
mejora de la calidad de vida de sus habitantes catalogados como de alta y muy
alta marginacion y, por otro lado, si se ha reflejado en el incremento del gasto
corriente, particularmente en la partida de servicios personales (nomina).
Asimismo, el desarrollo institucional de municipio es posible medirlo en su
capacidad financiera, esto es, el trabajo conjunto entre el ayuntamiento y la

2 ZICARDI Alicia, Gobernabilidad y participacion ciudadana en la ciudad capital, Ed. Miguel Angel Porrtia, México 1998, p.
33.
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tesoreria municipal para emprender programas y acciones que incrementen la
captacion de recursos propios, la actualizacion de las tablas de valores
catastrales, el ahorro en el gasto, la disminucion del gasto corriente vy, el
incremento en el gasto de inversion, toda vez que la tesoreria municipal de
transitar de administradora y distribuidora de recursos para implementar iniciativas
gue mejoren su desempefio financiero. Esta situacion es muy compleja, pues se
encuentra dentro de un contexto de grave e incremental dependencia de las
transferencias de recursos federales y estatales para la gran mayoria de los
municipios en México como resultado del sistema fiscal federal que centraliza el
gasto y que no fue tocado por la reforma municipal de 1999, generado una grave
dependencia de las aportaciones y participaciones para ejercer sus atribuciones.
Asimismo y como un efecto de la politica financiera federal, en la mayoria de los
casos el gobierno municipal no recauda lo correspondiente a su propio gasto
generandose “una distorsion en el ingreso que genera desequilibrios verticales
gue constituyen una trampa del federalismo fiscal mexicano que no plantea
incentivos correctos, es decir, que cada nivel de gobierno deberia tender en teoria
a generar el ingreso que eroga;”3 por eso los municipios no tienen incentivos para
incrementar cada vez mas su recaudacion propia. Lo que evidencia la urgente
tarea de reformar al “sistema fiscal federal que ha distorsionado las relaciones
intergubernamentales y ha condicionado a los municipios a ser estructuras
receptoras de transferencias poco responsables fiscalmente.” 4

Transparencia.

Otro gran reto para los gobiernos municipales es la transparencia que se soporta
en tres principios basicos: “Que toda decisidbn gubernamental sea documentada;
Que todo documento sea accesible y, Que el acceso sea sencillo y expedito para
cualquier persona.”> Asi el derecho a la informacién sera garantizado por el
Estado y, los municipios como un orden de gobierno tienen la obligacion de
informar a los ciudadanos y de proporcionar la informacion del gobierno y la
gestion municipal, como es la transparencia total del ejercicio del gasto y, la
responsabilidad de las tareas gubernamentales en el manejo de los asuntos
publicos y su correspondiente documentacion. Por lo tanto, los municipios deberan
contar con la normatividad en materia de transparencia e informacion publica, asi
como los procedimientos para la organizacidon, proteccién y mantenimiento de
archivos, situacion que tradicionalmente ha sido desdefiada por los politicos
locales dado que la opacidad favorece el manejo discrecional de la gestion y la
corrupcion.

3 CABRERO MENDOZA Enrique, ORIHUELA JURADO Isela, Finanzas municipales en México: los problemas a superar los
dilemas a enfrentar. En CABRERO MENDOZA Enrique, ARELLANO David, Los gobiernos municipales a debate. Un
analisis de la institucion municipal a través de la Encuesta INEGI 2009, CIDE, México 2011, p 121.

4 |dem, p. 22.

5 Manual de Acceso a la Informacién Transparencia y Rendicion de Cuentas para el fortalecimiento de las organizaciones
civiles. ITESO, INDESOL, IFAI, Secretaria de la Funcion Publica, p. 20.
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Rendiciéon de Cuentas.

Si bien el municipio como gobierno de los vecinos es el orden de gobierno que por
su proximidad a la gente tiene la gran ventaja de comunicarse y por ello resulta
evidente pensar que la rendicion de cuentas es efectiva en la realidad la gestion
local no es asi, los politicos y los funcionarios municipales dificilmente informan,
justifican y explican su conducta en el manejo de los asuntos y recursos publicos.
Esta realidad municipal encuentra su sustento en el entramado legal que
establece la rendicion de cuentas de los funcionarios ante el presidente que les dio
el trabajo y, de éste ante el propio Cabildo dominado por regidores del partido
politico que postuld al presidente municipal y, de “no arreglarse” pasa al congreso
local en donde seguramente habra diputados pertenecientes al mismo partido
politico que postuld al primer edil, de tal forma que el sistema no favorece una
efectiva Rendicidbn de Cuentas, asimismo el que los gobiernos municipales no
sean vigilados eficientemente, que no haya evaluacién de la gestion y, que las
sanciones por sus actos de corrupcion e incapacidad administrativa no se den, se
negocien politicamente, o bien, lleguen demasiado tarde, situaciones que en su
conjunto representan la impunidad ante los actos de corrupcién. Lo anterior dentro
de un contexto generado por el disefio institucional del municipio que entre otros
elementos, presenta los siguientes:

“1. Los destinatarios de la relaciones internas de rendicion de cuentas en
los ayuntamientos han sido electos en la misma lista y pertenecen al
mismo partido (politico).

2. En la practica, la diferencia de posiciones (y lealtades) entre el
tesorero, el contralor y el sindico bien pueden generar situaciones que
lejos de permitir una efectiva rendicion de cuentas del gobierno municipal,
sélo la obstaculizan.

3. El periodo de gestion y no reeleccion.... Los ciudadanos no pueden
enjuiciar a los gobiernos locales, ni a los funcionarios, que generalmente
se van también. El periodo de gestién de tres afios tampoco contribuye a
la rendicion de cuentas, pues impide la consolidacién de instituciones y
practicas.

4. La ausencia de sistemas de profesionalizacion.. De poco sirve evaluar
a funcionarios que no duran en su puesto, que responden a la lealtad
individual por encima de criterios profesionales...” 6

Por ello, el reto que la rendicibn de cuentas representa para los gobiernos
municipales, en un contexto de un disefio institucional que no le favorece, es una
desafio que muchos municipios han asumido, informando y haciéndose evaluar
por los ciudadanos, como obligacion ante quienes les eligen.

Participacion Ciudadana.

6 CEJUDO Guillermo, RIOS CAZARES Alejandra, La rendicién de cuentas del gobierno municipal. En MERINO Mauricio,
CEJUDO Guillermo, Comps. La Estructura de Rendicion de Cuentas en México, Ed. UNAM-Instituto de Investigaciones
Juridicas, CIDE, 2010, pp. 108-109.
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La Participacion Ciudadana es un desafio que el municipio debera asumir como un
componente vertebrador de su propia accion de gobierno 7 y, no s6lo como un
mandato constitucional para crear mecanismos que aseguren la participacion
ciudadana, para dejar de utilizar a la participacion ciudadana como un instrumento
de manipulacion politica que justifique la asignacion discrecional de recursos vy,
que desde luego pervierte la gestion municipal. Cabe hacer mencion que el disefio
institucional del municipio no garantiza una participacion ciudadana efectiva. Por
ello, el reto para los gobiernos municipales estriba en disefar las estrategias que
alienten la participacion de sus habitantes tomando en consideracion los
siguientes criterios de accidn para promover la participacion de sus habitantes en
los asuntos publicos:

a) Aprovechar el conocimiento de la comunidad, no s6lo sus necesidades;

b) Intervenir en la capacitacion de la comunidad,;

c) Aprender de las experiencias exitosas y rescatar el conocimiento acumulado en esas
experiencias;

d) Apoyar la realizacion de una cierta experimentacién social compleja, pues se trata con
multiples variables;

e) Apertura al desarrollo de innovaciones;

f) Una gran alianza sociopolitica en torno a la participacion;

g) Conciencia publica acerca de las ventajas de la participacion;

h) Hacer del desarrollo local una cuestién de agenda publica;

i) Hacer lo necesario para tener una comunidad informada con detalles y transparencia. 8

En éste orden de ideas la participacion ciudadana viene a ser una fortaleza que
aumenta la capacidad de gestion del gobierno local, pues si los ciudadanos
participen en la determinacion de las politicas que les afectan, informandose de
los recursos que se destinan a los asuntos publicos, evaluando y confrontando al
gobierno local, el municipio estara en la via de asumirse como un verdadero
gobierno local.

“

la participacion requiere que el poder politico reconozca a los
representantes de los ciudadanos la capacidad de influir en la
elaboracién y ejecucion de las decisiones publicas. Cuando los colectivos
ciudadanos expresan posiciones de interés general, es decir, van mas
alla de los intereses locales o corporativos, nos encontramos ante una
forma de sociedad politica que se confronta con el sistema institucional.
Lo que supone un potencial innovador respecto de la democracia
representativa tradicional.” 9

Desde luego que este reto, no es una tarea facil, tanto para las burocracias
gubernamentales, como para las organizaciones comunitarias. Pues implica que la
municipalidad vaya transitando al un verdadero desarrollo democratico, lo que
rompe con los viejos esquemas, incluso con las tentaciones clientelares, por lo
que habra sin lugar a dudas resistencias con la clase politica local, quienes

7 BAZDRESCH, Miguel, Cambio Municipal y Participacion Social, en Cabrero Mendoza, Enrique, Politicas Publicas
Municipales, Una agenda en construccion, Ed. Miguel Angel Porrta-CIDE, México 2007, p. 63-64.

8 |dem.

9 BORJA Jordi, Hacer ciudad en el siglo XXI. En ZICCARDI Alicia, Ciudades del 2010: entre la sociedad del conocimiento y
la desigualdad social. Universidad Nacional Autbnoma de México, México 2012, p. 618.
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detentan el poder y, trae consigo las inercias de la democracia atrapada por lo
partidos politicos.

La verdadera participacion ciudadana es un desafio para las burocracias
municipales, pues éstas tiende a asegurar una serie de requisitos de informacion y
asignacion de responsabilidades, que a las segundas les implica transformar su
estructura organizacional para hacerla mas precisa y clara, cuidando no destruir
su flexibilidad y amplia capacidad para involucrar diversos actores de la
comunidad. Esto parece imposible de acercar, pero es un proceso de negociacion
que disminuye la incertidumbre de su propia naturaleza. 10 Pues ‘“la participacion
ciudadana solo progresa si cuestiona y transforma la vida politica local”,11 de lo
contrario es una simulacién que contribuye a pervertir la gestion publica local.

1.1.3. Desarrollo humano local.

Al inicio de los afios noventa algunos gobiernos municipales fueron configurando
una nueva agenda del desarrollo colocando temas que hoy se consideran parte de
la gestion local, como el fomento a la productividad, la gestion de programas que
fortalecieran la creacion de cadenas productivas e incentivar a los inversionistas
para crear empleos dentro de su municipalidad, todo lo anterior bajo el enfoque del
impulso al crecimiento econémico.

En el contexto de la reforma municipal de 1999, sin que ello fuese motivado por la
misma y, hasta nuestros dias los gobiernos municipales vienen incorporando
temas en la agenda del desarrollo local, gestionando recursos y ejecutando
proyectos propios encaminados a satisfacer las necesidades béasicas de las
personas, bajo el enfoque del desarrollo humano local que el indice de Desarrollo
Humano Municipal 2000-2005 elaborado por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, lo define de la siguiente forma:

“El desarrollo humano es la expansién equitativa de la libertad de las
personas. Es generar mas opciones de vida entre las cuales elegir,
concentrandose en quienes menos oportunidades han tenido. No se trata
de la mera acumulacion de recursos sino de la reduccién de restricciones
para ser o actuar persiguiendo objetivos propios. La riqueza, el ingreso o
el consumo de mercancias son s6lo medios para un fin: elegir sin
coacciones de entre formas de vida alternativas u con igualdad de
oportunidades. 12

Es asi que cuando una persona se encuentra en una situacién precaria en la que
carece de libertades y capacidades y/o oportunidades de desarrollo, son escasas
sus posibilidades para salir adelante, de tal forma que superar la pobreza, revertir

10 ARELLANO GALUT, David, Los Dilemas de la gestién local y las organizaciones Comunitarias en México, CIDE México,
2006, p.21.

11 BORJA Jordi, Hacer ciudad en el siglo XXI. En ZICCARDI Alicia, Ciudades del 2010: entre la sociedad del conocimiento
y la desigualdad social. Universidad Nacional Autbnoma de México, México 2012, p. 619.
12 programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, indice de Desarrollo Humano Municipal 2000-2005, p. 1.



la migracion, enfrentar los problemas de salud, frenar la violencia hacia las
mujeres, detener la discriminacidén y generar una cultura de equidad, justicia y paz;
son situaciones que estan intimamente relacionadas con la expansion de
capacidades y libertades que se transforman en medios y fines del desarrollo.13

El derecho al desarrollo es un derecho humano inalienable del que ninguna
persona humana ni comunidad puede ser excluida, asi como también no puede
ser desigual entre las mujeres y los hombres, pues todo ser humano y todas las
sociedades estan dotadas de capacidades y facultades para participar en el
desarrollo: “1. La persona humana es el sujeto central del desarrollo y debe ser el
participante activo y el beneficiario del derecho al desarrollo.”4 Por ello, la
construccion de modelos de gestidon para el desarrollo humano local y sustentable
es un nuevo reto para el gobierno municipal que so6lo pueden enfrentar a través de
una accion publica,1s que logre entender y estructurar los problemas desde una
perspectiva integral, articuladora y local, que atienda la diversidad y complejidad
de situaciones, visualice el tejido social de esa realidad especifica, identifique con
mayor precision las redes de actoras/es, los mecanismos de interaccion y
regulacion, el papel del gobierno local y los itinerarios de politicas publicas para el
desarrollo humano de todas las personas en su municipalidad.

“Los gobiernos y su administracion tendrian que ajustar sus politicas de
contacto con las poblaciones rurales. El Estado tiene como criterio de sus
funciones el desarrollo de la nacion, pero los medios para alcanzarlo
dependen de que el pueblo ejerza su derecho al desarrollo, participando
en su disefio y realizacion.” 16

En este contexto, el desarrollo humano local y sustentable es un derecho humano
gue el municipio como orden de gobierno tiene la obligacién de promover, de
garantizar, de proteger y de respetar, pero ademas siendo el municipio la instancia
de gobierno mas cercana a la gente, cuya obligacion constitucional le exige
asegurar la participacion de los vecinos, tiene que trabajar para incentivar a los
actoras/es locales y hacer coincidir las iniciativas y las energias de éstos, pues
conoce y es consciente de la problemética local y por lo tanto, es capaz de
estructurar planes, programas y proyectos de desarrollo mas cercano a las
necesidades locales que hagan efectivo este derecho humano.

13 “El papel instrumental de la libertad se refiere a la forma en que contribuyen los diferentes tipos de derechos y
oportunidades a expandir la libertad del hombre en general y, por lo tanto, a fomentar el desarrollo. (...) La eficacia de la
libertad como instrumento reside en el hecho de que los diferentes tipos de libertad estan interrelacionados y un tipo de
libertad puede contribuir extraordinariamente a aumentar otros.” Sen, A. (2000), Desarrollo como Libertad; Madrid: Editorial
Planeta.

14 peclaracién sobre el Derechos al Desarrollo adoptada por la Asamblea General mediante Resolucién 4/128, de 4 de
diciembre de 1986, articulol. En OSUNA FERNANDEZ-LARGO Antonio, Los Derechos Humanos, ambitos y desarrollo,
Editorial Edibasa, Espafia 2002, p 317.

15 CABRERO MENDOZA Enrique, Accién Publica y Desarrollo Local, F.C.E., México 2005, p. 42.

16 AGUILAR Luis Armando, El derecho al desarrollo. ITESO Universidad Iberoamericana, México 1999, p. 181.
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1.1.4. El derecho ala ciudad.

Las dinamicas de la globalizacion asi como los flujos econdémicos locales, los
comportamientos sociales y las politicas publicas han convergido en la renovacion
urbana que ha tenido como incentivo el recurso financiero (dinero) para la
definicion de los usos de suelo en los municipios. Asi la gobernabilidad de los
territorios se convierte en un delicado y dificil desafio para los ayuntamientos.

En principio porque muchos de los incentivos que mueven la demanda de los usos
de suelo en el territorio estan ligados a factores externos, incluso de alcance
global como la informacion, el capital financiero internacional y muchos etcéteras
mas, bajo el incentivo de transformar al municipio en un “territorio competitivo.”
Donde sea factible atender a las crecientes demandas sociales producto de una
sociedad mas informada, compleja e individualista y, que el municipio enfrenta con
muy pocos recursos técnicos y financieros. Un segundo elemento se caracteriza
por las demandas de ocupacion por entes privados y gestionadas por otros
ordenes de gobierno que determinan las estrategias de desarrollo regional, asi
como los grandes proyectos econdmicos y sociales sobre las regiones donde se
ubican los municipios, asignandoles corredores o polos de crecimiento, destinos.
El tercer elemento juega un falso dilema que tiene por un lado la precaria situacion
de la economia local y la demanda de empleo por lo que se requiere un “territorio
competitivo” en contraposicién al ordenamiento sustentable del territorio municipal,
con una planeacion y gestion responsable. Como resultado de lo anterior, se
pueden observar diversos modelos de desarrollo urbano caracterizados por un
“urbanizacion difusa y discontinua, mediante productos urbanos constitutivos de
enclaves o parques tematicos mercantilizados y areas degradadas o marginales
(Maxi, 2004). Una urbanizacion de suelo regional que pude darse sin crecimiento
economico... urbanizacion que genera espacio laconicos punteados por shopping
mall y gasolineras (Ingersoll, 1996), de las areas de excelencia (parques
empresariales o tecnoldgicos, barrios cerrados exclusivos), red de autopistas y
estratificacion social en funcién de la distancia-tiempo a los lugares de
centralidad.”17 Asi la dinamica de la mercantilizacion del uso del suelo da como
resultado una urbanizacion difusa que se puede conceptualizar por sus resultados
como un ‘“urbanismo de la privatizacion, de la distincion y del miedo,” por lo que
enfrentar los desafios que representa la urbanizacion difusa en la municipalidad,
implica no solo el suministro de servicios publicos como la construccién de redes
para el abastecimiento de agua potable, de drenajes, recoleccion de la basura;
también implica la gestion de servicios ante otras instancias de gobierno para
dotar de transporte publico para la gente que habita esos espacios lacénicos,
hasta el disefio de estrategias y acciones para proporcionar seguridad urbana, que
implica para el ayuntamiento el “generar los espacios publicos de encuentro
adecuados a las necesidades legitimas de cada grupo especifico y generar las
condiciones de protecciébn que permitan que los encuentros se den en forma

17 BORJA Jordi, Hacer ciudad en el siglo XXI. En ZICCARDI Alicia, Ciudades del 2010: entre la sociedad del conocimiento
y la desigualdad social. Universidad Nacional Auténoma de México, México 2012, p. 609.
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civilizada.”18 Por lo que las administraciones municipales enfrentan una nueva
desigualdad, espacial antes que social.19 Con crecientes desigualdades dentro de
su propio territorio: “incluidos y excluidos,” dificultando gravemente la gestion de
los ayuntamientos.

“El urbanismo no garantiza la integracion ciudadana plena, que depende
también del empleo, el acceso a la educacion y la cultura, el
reconocimiento de derechos iguales para todos los habitantes. Pero el
urbanismo si crea condiciones que facilitan considerablemente la
integracion ciudadana o al contrario, factores de marginacién.” 20

En este contexto se invita a los ciudadanos a participar directamente en la
implementacion de las politicas publicas, surge el derecho a la ciudad como un
derecho humano emergente de cuarta generacion centrado en la vivienda y el
barrio, abarcando la calidad de vida a nivel de la ciudad y su entorno rural,
aumentando la igualdad de oportunidades valorando su diversidad cultural, asi “E/
derecho a la ciudad es el derecho a la vivienda més la vida social: el barrio y las
oportunidades que representa.” 21

El derecho humano a la ciudad es un desafio que el municipio no puede dejar de
asumir en un contexto tan complejo de urbanizacién difusa originado por los
modelos urbanisticos centrados en la mercantilizacién del uso del suelo, que exige
del municipio una verdadera participacion ciudadana para hacer renacer la ciudad,
para restablecer el poder de la ciudad, su vocacion, para conjurar las
segregaciones. “Es necesario apoyarse en la ciudad para hacer en sociedad re-
aprender el vivir juntos.”22

“La ciudad democratica es una conquista permanente, un campo abierto
de confrontacién de valores e intereses, un desafio a la innovacién
politica, a la imaginacion urbanistica y a la movilizacién civica.” 23

Este reto exige del gobierno municipal un proyecto de innovacion politica que si
bien el disefio institucional del municipio no favorece, es un proyecto que debe
desarrollarse en la vida social y cultural de la municipalidad, con los ciudadanos
independientemente de las reformas municipales.

18 Guia para la Prevencién Local, Hacia Politicas de Cohesién Social y Seguridad Ciudadana, del Programa de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-HABITAT) 2009 en Cooperacion con la Universidad Alberto
Hurtado de Chile, p. 31, 32.

19 DONZELOT Jacques, ¢Hacia una ciudadania urbana?, La ciudad y la igualdad de oportunidades. Ediciones Nueva
Vision, Buenos Aires, Argentina, 2012, p. 37.

20 BORJA Jordi, Hacer ciudad en el siglo XXI. En ZICCARDI Alicia, Ciudades del 2010: entre la sociedad del conocimiento
y la desigualdad social. Universidad Nacional Autbnoma de México, México 2012, p. 611.

21 DONZELOT Jacques, ¢Hacia una ciudadania urbana?, La ciudad y la igualdad de oportunidades. Ediciones Nueva
Vision, Buenos Aires, Argentina, 2012, p. 48.

22 |dem, p.14.

23 BORJA Jordi, Hacer ciudad en el siglo XXI. En ZICCARDI Alicia, Ciudades del 2010: entre la sociedad del conocimiento
y la desigualdad social. Universidad Nacional Auténoma de México, México 2012, p. 612.
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1.2. Laconstitucion de los gobiernos locales en México.

1.2.1. Génesis de un ordenamiento juridicamente neutral.

Cuando se hace referencia al papel que el municipio ha desempefiado en la
historia de México se le atribuyen méritos como el de “haber sido la base para la
construccion del Estado nacional que se forjo durante el siglo XIX.”24 Incluso, se le
reconoce que durante las décadas de los ochentas y noventas, el “haber
encabezado la apertura democratica que afios después, involucro al sistema
politico en su conjunto.”5 Pero no obstante tales referencias en los hechos las
cosas cambian, pues su capacidad de gestion como gobierno de los vecinos es
sumamente limitada dentro del sistema politico mexicano, constituyéndose como
el nivel de gobierno mas débil, asimismo, es un actor dependiente financieramente
de las aportaciones y participaciones del gobierno federal y del gobierno estatal,
donde ‘las libertades del Municipio Libre han sido Unicamente aquellas que los
gobernadores han permitido.”26 Contrastando con lo anterior dentro del sistema
constitucional a diferencia del politico, no sélo se le reconoce como un orden de
gobierno sino que se le ha dotado de atribuciones de competencia exclusiva como
la gestiéon del territorio (fraccion V), que somete a su jurisdiccion los actos de los
otros Ordenes de gobierno, situacién que en principio pone en evidencia una
contradiccion entre el sistema politico y el sistema constitucional, cuando los
gobiernos estatales o federal determinan planes, obras o acciones sobre los usos
y destinos del suelo sin tomar en cuenta al gobierno local.

Una respuesta puede estructurarse a partir del estudio del disefio institucional del
municipio en las constituciones mas representativas del pais. En cada etapa las
vision del conjunto de los procesos sociales, los problemas politicos y las
tensiones derivadas de la relaciones entre ambas dindmicas, se van acomodando
para dar origen al ordenamiento constitucional. Cabe mencionar que no
necesariamente todos los acuerdos politicos se plasman en las constituciones,
pues las omisiones o ausencias también juegan su papel dentro del sistema, como
los frenos y contrapesos al ejercicio del poder, asi pueden tener mayor peso e
impacto politico que ni la misma norma juridica.27 Asimismo, es primordial analizar
las reglas de integracion de los 6rganos estatales que producen el derecho, asi
como la existencia de controles y regulacién de la intervencién de factores
politicos en el proceso de produccién del ordenamiento juridico.28 Todo lo anterior

24 MERINO Mauricio, Los gobiernos municipales de México: El problema del disefio institucional. Cuaderno de Trabajo de
la Divisién de Administracion Publica del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE, México. Numero 145, p. 2.
25 |dem.

26 MEYER, Lorenzo, En busca de la democracia municipal, El Colegio de México, 1995, p 241.

27 Como afirma Paolo Biscaretti di Ruffia: “en derecho publico es necesario considerar, ante todo, aquellos elementos del
derecho que son distintos de las simples normas; o sea, mas explicitamente a la misma estructura del ordenamiento
juridico, a sus procedimientos de formacién y de evolucién, a los 6rganos y procedimientos con los que se actla y originan
las mismas normas”. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de
Trabajo de la Division de Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE, México. Numero 60,
p. 1.

28 MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Divisién de
Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE, México. Nimero 60, p. 1.
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aporta elementos indispensables para el andlisis de las relaciones de poder en el
sistema politico y, con ello, comprender el sentido en la produccion de la ley, la
presencia o ausencia de normas juridicas que regulen los problemas politicos en
un sistema.

“Cuando un problema politico —y el constitucionalismo es inevitablemente
la solucion juridica de un problema politico- se despolitiza, las
consecuencias efectivas de un ordenamiento juridicamente “neutral” son
y siguen siendo (aunque involuntariamente) politicas; y ello beneficia a
los demagogos y a los déspotas”. 29

Para responder al cuestionamiento que versa sobre si ¢la ausencia de normas
gue regulen las relaciones politicas entre los 6rdenes de gobierno, condicioné la
debilidad del municipio dentro del sistema federal?, es necesario comprender el
papel del gobierno de los vecinos en el sistema constitucional y su vinculacién en
el entramado del sistema politico actual a partir de una aproximacion a las
constituciones federales desde de 1824 para conocer el manejo del poder politico
y las capacidades con las cuales dotan a los ayuntamientos, los alcances y limites
de participacion en el sistema politico y, desde luego su valoracion en el sistema
constitucional.

La Constitucion de 1824.

No es desconocido que en la elaboracion de la Constitucion Federal de 1824 los
primeros constitucionalistas siguieron un modelo a partir de la Constitucion de
Cédiz de 1812 y, desde luego bajo la influencia de la Constitucién de los Estados
Unidos de América con su sistema republicano y federal, cuidando responder a las
inquietudes y a los retos que establecia la independencia nacional, como la unidad
del territorio y la soberania de los estados, asi el debate parlamentario se planted
la organizacion de un gobierno republicano y federal, construyéndose las bases de
un sistema de gobierno para poder consolidar la nacion, debatiéndose entonces la
fuerte exigencia de un federalismo por provincias que se habian constituido en
Estados —Jalisco, Zacatecas, Oaxaca y Yucatan-, impulsando la creacion de una
confederaciéon y, por la otra, la urgente necesidad de fortalecer un gobierno
general.

“.. la necesidad imperiosa y urgente de dar luego... un norte seguro al
gobierno general, comunicandole al mismo tiempo toda autoridad,
actividad y energia necesarias para asegurar la independencia nacional y
consolidar la libertad por modos compatibles con la regularidad de las
leyes... y entre las facultades designadas al supremo Poder Ejecutivo ha
creido la comisién de su deber el conceder algunas que no encuentra
dadas al ejecutivo de algun sistema central y tal vez ni de monarquias
moderadas...” 30

29 SARTORI Giovanni, Elementos de Teoria Politica, Alianza Editorial, Espafia 1999, p. 26.

30 Discurso preliminar al proyecto de Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana en 1823, de la Comisién de Constitucion.
Citado por el Dr. José Barragan Barragan, Introduccién al federalismo, Guadalajara Jalisco, México 1994, Universidad de
Guadalajara, p. 183. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de
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Ademas de constituir un ejecutivo extraordinariamente fuerte, tras el temor de la
desintegracion, se le atribuyen obligaciones al congreso para conservar la union
federal de los estados, lo que se expreso en las facultades otorgadas para admitir
nuevos estados (Art. 50 f. 1V); arreglar definitivamente los limites estatales (Art. 50
f. V); erigir los territorios en estados (Art. 50 f. VI) y, unir dos 0 mas estados para
que formen uno solo (Art. 50 f. VII). Asimismo, establecieron el Poder Judicial de la
Federacion; el régimen de los Estados de la Federacion; constituyéndose la forma
de gobierno Federal y, el sistema presidencial con divisidn de poderes y facultades
expresas. La historia nos muestra que no se lograron los objetivos como aquellos
relacionados a construir un gobierno fuerte y estable y, desde luego la unidad del
territorio, pues se vivieron mas de treinta afilos de confrontaciones radicales en
torno a la forma de gobierno. Por ello, no es de extrafarse la ausencia de
cualquier referencia al municipio, toda vez que el punto critico y las relaciones de
poder giraban en torno a la unidad del territorio y a la calidad de la soberania de
los estados dentro del sistema federal mexicano, siendo enorme la presion que
llevé al Congreso re-establecido tras la caida de lturbide, a declarar -aun cuando
ya no tenia facultades por estar emitida la convocatoria para un Congreso
Constituyente-, para tranquilizar al pais, “..anunciando a las provincias que, por su
parte, votaba por el establecimiento de la republica federada”.31 Esta declaracion
deja ver la gravedad de los hechos y la situacién que se vivia en los primeros afios
de la vida independiente pues se ponia en riesgo la unidad y con ello la viabilidad
de la naci6on mexicana, como se aprecia claramente en el contenido de el Acta
Constitutiva de la Federacion Mexicana.

Estas situaciones de riesgo obligaron ha asumir una serie de principios politicos
que permitieran la viabilidad de la nacidn, entre ellos el de asegurar la libertad y la
soberania de los estados de la federacidon para organizar su régimen interior, lo
que implicaba “no tocar” o respetar la organizacién politica y administracion del
territorio al interior de los estados miembros de la federacién, como es el caso de
lo concerniente a los ayuntamientos. Asi, se tenia como principio politico que todo
aguello que correspondiera al “gobierno interior de los pueblos” era considerado
propio del gobierno y administracion interior de los estados de la federacion
(Acedo, 2009),32 bajo la responsabilidad de los mimos, por lo que asi se establecié
en la primera constitucion:

“De las obligaciones de los estados.

Articulo 161.- Cada uno de los estados tiene obligacion:

I.- De organizar su gobierno y administracion interior sin oponerse a esta
Constitucion ni a la Acta constitutiva...” 33

Trabajo de la Division de Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE, México. Nimero 60,
p. 5.

31 Esta declaracién se conoce como Orden de la noche del 12 de junio de 1823. RABASA Emilio, “Federalismo”. En
Retratos y estudios, México, Ediciones de la Universidad Nacional Autbnoma de México, 1945, p.137.

32 ACEDO ANGULO Blanca, La libertad municipal en México 1824-1928. Edicién conjunta: El Senado de la Repblica,
UNAM, El Colegio de la Frontera Norte, Fundacion Konrad Adenauer, AMMAC, México 2009, p. 25.

33 Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de
octubre de 1824 y, Constitucion Politica del Estado Libre de Jalisco, sancionada por el Congreso Constituyente en 18 de
noviembre de 1824. Gobierno del Estado de Jalisco, 1973, p. 42.
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El debate parlamentario del constituyente de 1823-1824 ante la situacion que
amenazaba a la nacién independiente premio el patriotismo local, evitando herir
inatiimente el amor propio de los Estados federales,34 determinando para los
estados su competencia en la organizacion del gobierno interior y con ello de los
ayuntamientos, quienes no hicieron mas que asumir el modelo de organizacion
municipal que se estableci6 en la Constitucion de Cadiz, vigente hasta la
promulgacion de la constitucion del 1824, como se puede apreciar para el caso del
Estado de Jalisco a través del comparativo (ver Cuadro 1.) que es bastante claro:

Cuadro 1. Comparativo sobre el municipio en el Siglo XIX.

Constitucion Politica del
Estado Libre de Jalisco (1824).36
Articulo 155.- Habra un jefe de policia en cada cantén del
estado, en quién residira el gobierno politico del mismo.
Articulo 172.- Habra ayuntamiento en los pueblos del
estado, para cuidar de su policia y gobierno interior.

Constitucion de Cadiz (1812).35

Articulo 309.- Para el gobierno interior de los pueblos
habra ayuntamientos, compuestos de alcaldes o alcaldes,
los regidores y el procurador sindico, y presididos por el
Jefe politico, donde lo hubiere, y en su defecto por el
alcalde o el primer nombrado entre estos, si hubiere dos.

Articulo 310.- Se pondra ayuntamiento en los pueblos
que no lo tengan y en que convenga lo haya, no
pudiendo dejar de haberlo en los que por si o con su
comarca lleguen a mil almas, y también se les sefialara

Articulo 173.- No puede dejar de haber ayuntamiento en
los pueblos que con su comarca tengan la poblacion de
mil almas a lo menos. Por circunstancias particulares
puede disponer el Congreso que haya ayuntamientos en

término correspondiente. los pueblos de menos poblacién.

Articulo 175.- Los ayuntamientos se compondran de
alcaldes, regidores y sindicos, cuyo nimero se designara
en el reglamento para el gobierno politico de los
cantones.

Articulo 178.- Los alcaldes se mudaran todos los afios;
los regidores por mitad cada afio, y lo mismo los sindicos
si fueren dos. En el caso de ser uno sélo, se mudara
todos los afios.

Articulo 182.- El que hubiere ejercido alguno de los
cargos del ayuntamiento, no podra obtener en él ninguno
otro, ni ser reelegido para el que servia, hasta después
de dos afos.

Articulo 315.- Los alcaldes se mudaran todos los afios,
los regidores por mitad cada afio, y lo mismo los
procuradores sindicos donde haya dos; si hubiese sélo
uno, se mudara todos los afios.
Articulo 315.- El que hubiere ejercido cualquiera de estos
cargos, no podra volver a ser elegido para ninguno de
ellos sin que pase por lo menos dos afios, donde el
vecindario lo permita.
Articulo 321.- Estara a cargo de los ayuntamientos:
Primero.- la policia de salubridad y comodidad.
Segundo.- Auxiliar al alcalde en todo lo que pertenezca a
la seguridad de las personas...
Articulo 323.- Los ayuntamientos desempefiaran todos
estos cargos bajo la inspeccion de la diputacion
provincial, a quién rendiran cuenta justificada cada afo
de los caudales publicos que hayan recaudado e
invertido.

Fuente: Elaboracion propia.

Articulo 89.- Las atribuciones del Congreso son: ....
Nona.- Sefialar contribuciones...

Undécima.- Examinar y aprobar las cuantas de todos los
caudales publicos del estado.

La trascendencia de los preceptos de la Constituciéon de Cadiz fue superior al
tiempo de su vigencia desafortunadamente para los municipios como se puede

34 Comenta Emilio Rabasa: “Estas justas consideraciones, que suponen sélo razones de convivencia, eran para los
legisladores de México en 1824 motivos de necesidad imperiosa, cuando caido el imperio de Iturbide y exaltados los animos
por modo extremo, el espiritu de libertad, llevado a términos de pasion violenta, amenazaba convertirse en espiritu de
rebelién, sino se satisfacia el deseo de las provincias de ver consumido el pais bajo la forma federativa”. Cf. “Federalismo”,
en Retratos y estudios, México, Ediciones de la Universidad Nacional Auténoma de México, 1945, p.137.

35 QUINTANA ROLDAN Carlos, Derecho Municipal, Ed. Porria, México 1995, pp. 63 y 64.

36 Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de
octubre de 1824 y, Constitucion Politica del Estado Libre de Jalisco, sancionada por el Congreso Constituyente en 18 de
noviembre de 1824. Gobierno del Estado de Jalisco, 1973, pp. 85, 87 y 88.
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apreciar en el cuadro anterior. Asimismo, al ser considerados los ayuntamientos
dentro del régimen interior de los estados por la Constitucion Federal de 1824,
algunos congresos locales constituyentes asumieron que los ayuntamientos eran
parte de la estructura del poder ejecutivo, como forma de organizacion y
administracion, por lo que les incorporaron dentro del apartado que correspondia
al Poder Ejecutivo del estado, como en Jalisco en cuyo Titulo Il. Del Poder
Ejecutivo del Estado, albergaba al Capitulo VIIl. De los Ayuntamientos. En ese
mismo orden de ideas, se crean autoridades intermedias entre el gobernador y los
ayuntamientos, para que éstos jefes gobiernen a los ayuntamientos como consta a
la letra en el articulo 155 de la primera constitucion del Estado de Jalisco: “Habréa
un jefe de policia en cada cantdn del estado, en quién residira el gobierno politico
del mismo.” De modo tal que los ayuntamientos perdieron su libertad al quedar
sometidos al régimen de “centralizacion” a través de los Jefes politicoss?
nombrados por los gobernadores y; perdieron su autonomia municipal al someter
el control de su hacienda al congreso estatal, asi las diputaciones estatales
hicieron aun lado la tradicion municipal de la Nueva Espafa,38 motivo para otra
investigacion.

Es importante sefialar que se incorpora en las constituciones estatales la eleccion
de los integrantes del ayuntamiento “Articulo 179.- La eleccion de los individuos
del ayuntamiento, se hara por medio de las juntas electorales municipales, que se
celebraran todos los afios el domingo segundo del mes de diciembre y los dos
dias siguientes, en la misma forma en que se hacen las juntas municipales, pasar
el nombramiento de los diputados del Congreso.”3? Haciendo a un lado la tradicién
para heredar o permanecer perpetuamente en los cargos del ayuntamiento, para
dar paso al “derecho de los pueblos a constituirse ayuntamientos,” (Acedo, 2009).

El contexto politico en que se da la transicion al México independiente no fue el
mejor resultado para el municipio mexicano, que en sus inicios se planteo de
forma distinta en 1808 como lo expreso el Sindico del Ayuntamiento de la Ciudad
de México: “El cuerpo politico representado por el pueblo, no intenta destruir su
organizacién cuando en crisis tan funesta como la presente cuida de conservarse
por medios legitimos, aunque desusados”.40 Para concluir es menester sefalar
qgue la Constitucion de 1824, no tuvo un sistema de garantias para los derechos
individuales en concordancia con los momentos histéricos que se desarrollaban.

La Constitucion de 1857.

37 OCHOA CAMPOS Moisés, La Reforma Municipal, Editorial Porriia, México 1985, p.226.

38 “Las tradiciones virreinales que exigian que los funcionarios otorgaran “fianza lega, llana y abonada” para garantizar el
manejo de las cantidades que pasaban por sus manos, que hicieran manifestacion de sus bienes antes de tomar posesion
del cargo; el juicio de Vista y el de Residencia, que garantizaba el desempefio honrado de sus cargos municipales...”
OBREGON Ezequiel y, D’ACOSTA Julio, El Fuero del Municipio, Editorial JUS, México 1948, p.112.

39 Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de
octubre de 1824 y, Constitucion Politica del Estado Libre de Jalisco, sancionada por el Congreso Constituyente en 18 de
noviembre de 1824. Gobierno del Estado de Jalisco, 1973, pp. 85, 87 y 88.

40 Don Francisco Primo de Verdad y Ramos, Sindico del Ayuntamiento de la Ciudad de México. En DE LA TORRE VILLAR
Ernesto, La Constitucion de Apatzingéan y los creadores del Estado Mexicano, Instituto de Investigaciones Histéricas de la
Universidad Nacional Auténoma de México, 1978, p. 29.
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En los afos siguientes a la Constitucion de 1824 no se logro consolidar la nacién
mexicana pues tanto las diferencias politicas entre los grupos conservadores y
liberales como al interior de ellos eran mayores que la unidad nacional. En 1835
se elimino el régimen federal para asumir uno centralista y en éste contexto de
permanentes conflictos politicos para intentar gobernar la nacion se realizo la
anexion de Tejas, la invasion norteamericana y la perdida de la mayor parte del
territorio nacional. No obstante a la grave situacién nacional los politicos no
cesaban sus luchas por el control nacional en el México de los 1850°s donde era
muy compleja la construccion de acuerdos y se abria mas bien el camino hacia la
inevitable guerra civil generalizada.

“Cada dia se definian mas los partidos politicos y sus tendencias; pero
ninguna alcanzaba todavia la firmeza necesaria para soportar, no ya la
obra, por definicién perdurable, de una Constitucion, pero ni siquiera un
gobierno transitorio. El general Arista, en efecto, cayéo en 1852 por
descansar exclusivamente en los moderados; Santa Ana cay6 en 1855
por depender tan sélo de los conservadores; el general Juan N. Alvarez
tuvo que dejar el gobierno por el dominio que en él ejercian los liberales
puros; y, Comonfort cayé en 1858 por haber querido conciliar grupos tan
antagoénicos para gobernar con todos ellos”. 41

Si bien el Constituyente de 1857 fue producto del triunfo de la rebelién
encabezada por los liberales en contra de la dictadura de Santa Ana, quién se alio
a los conservadores para obtener el poder, ello no significé consensos entre el
grupo liberal pues la coalicibn ganadora conformada por liberales puros y liberales
moderados no logré conservar la unidad. Es asi que, el grupo que elaboré el
proyecto de constitucién no contaba con el apoyo de todas las corrientes liberales,
no habia confianza entre ambos. De igual forma se repetia la historia en el
Ejecutivo. Y desde luego las relaciones entre Congreso y Presidente eran tensas,
bajo presiébn permanente en ambas partes. En este panorama de presiones y
tensiones permanentes se elaboré el proyecto de constitucion durante 1856 e
inicios del 57, como lo sefala el Dr. Emilio Rabasa, en su obra La Constitucion y la
Dictadura™

“Cuando la obra del Constituyente se termind, tenia enemigos por todas
partes, y casi ningln partidario. El grupo progresista que la habia
arrancado al voto del Congreso, la sostenia con amor, por lo que a favor
de las libertades habria logrado inscribir en ella; pero la veia incompleta
por las concesiones que él tuvo que hacer para alcanzarlas. Los
moderados la habian votado con repugnancia, el Presidente la tenia por
incapaz de servir para un buen gobierno, y la juzgaba contraria al
sentimiento de la nacién. Para los pueblos cansados de promesas, de
Congresos Constituyentes y de constituciones sin aplicacion, ¢qué podia
significar la nueva?”. 42

41 COSIO VILLEGAS Daniel, La Constitucién de 1857 y sus criticos, Secretaria de Educacién Publica, Colecciéon SEP-
Setentas, México, 1973, p. 89. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México,
Cuaderno de Trabajo de la Divisién de Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE,
México. Namero 60, p. 13.

42 RABASA Emilio, La Constitucién y la dictadura, Editorial Porrtia, México, 2002, p. 27.
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Contra los excesos del Poder Ejecutivo se fortalecio al Poder Legislativo,
suprimiendo al Senado, este elemento institucional tiene graves consecuencias en
el desarrollo del federalismo mexicano,43 para dejar sola a la camara de Diputados
(Articulo 51); dotdndole de instrumentos que garantizaban la supremacia del
legislativo frente a los otros poderes. Facultades legislativas sin control de
constitucionalidad ni contrapeso colegislativo, que generan permanentes
confrontaciones entre los poderes. En este orden constitucional aparecen por
primera vez las garantias individuales como los Derechos del hombre (Titulo I); La
Soberania nacional se hizo residir “esencial y originariamente en el pueblo” (Titulo
I);44 se instauran las Responsabilidades para los servidores publicos y el Juicio
Politico (Titulo IV); Se reinstaura el sistema Federal reconociendo a los Estados
como ‘independientes, libres y soberanos” (Titulo VI).45 Fuera de las obligaciones
establecidas para que todos los mexicanos contribuyan con el gasto publico de la
Federacion, Estado y Municipio (articulo 31 f. 1), asi como, de la inscripcién en el
padrén de la municipalidad, manifestando la propiedad que se posee y del trabajo
de que se subsiste (articulo 36 f. I) y; del sobre entendido encargo municipal a los
gobiernos estatales: “las facultades no concedidas expresamente a los
funcionarios federales, se entenderian reservadas a los Estados” (articulo117), por
lo que nuevamente el orden municipal no aparece pero a diferencia de 1824 aqui
si hubo quién alzara la voz, como se demuestra con el voto particular del Diputado
José Maria del Castillo Velasco:

“El proyecto de Constitucion, que he tenido la honra de suscribir,
establece como principio incontrovertible la soberania del pueblo, y el
Congreso lo proclamara también. De ese principio nace que la libertad
que se reconoce a las partes de la Federacion, que son los estados, para
su administraciéon interior, debe también reconocerse a las partes
constitutivas de los estados, que son las municipalidades ¢ Por qué los
ciudadanos han de tener la facultad, la posibilidad de promover al
bienestar y desarrollo de su estado y no han de tenerla también para
promover al bien y al desarrollo de su municipalidad?. Si bien para
atender a los intereses del estado basta la concurrencia de los
ciudadanos que lo forman, para atender a los intereses de la

43 Un consideracién basica sobre la ausencia de contrapeso en la representacion federal que implica la desaparicién del
Senado, es el hecho, de la sobre representaciéon que tendran los Estados con mayor nimero de poblacion y por ende de
diputados, en la Unica Camara. Los Estados con mayor poblacién tendran mas peso politico, ¢dénde queda el sistema
federal?. Diez afios mas tarde de la promulgacion, el Presidente Juarez presenta la iniciativa para reinstalar al Senado, en
1867. Siendo aprobada en noviembre de 1874 é instalado el Senado en septiembre de 1875.

44 RABASA 0. Emilio, Historia de las Constituciones mexicanas, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México,
2004, p. 72y 73.

45 Sobre la Soberania de los Estados de la federacion, comenta Emilio Rabasa: “Son los Estados particulares, dentro de la
federacion,, unidades que figuran como personas de Derecho Publico; pero no reunidas en pacto social de Rousseau, que
no es menos quimérico tratdndose de pueblos que refiriéndose a individuos. Su personalidad no es Soberania; tiene
derechos dentro de la organizacion federal; ninguno fuera de ella ni sobre ella; y asi como el individuo no puede segregarse
de la sociedad y sustraerse a la accion de las leyes, invocando al derecho primitivo de independencia salvaje, el Estado
particular no puede separarse de la Federacién ateniéndose a su ilusoria soberania. El error contrario ha sido un mal
germen: produjo en la republica norteamericana la guerra de secesién, y en México ha servido para la formula sacramental
de las revueltas iniciadas o acogidas por una Legislatura local, diciéndose siempre que el Estado reasume su soberania”.
Cf. Federalismo, en Retratos y estudios, México, Ediciones de la Universidad Nacional Auténoma, 1945, p.138.
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municipalidad debe bastar también la concurrencia de los que componen
esa municipalidad;...” 46

Vincula sin ambigtiedades a los municipios con el principio de soberania popular,
paso trascendental y soporte para la libertad municipal que es inherente a los
derechos del hombre y, en su comuna su derecho como pueblo a constituirse en
ayuntamiento que decreta y administra las medidas que crea convenientes a sus
intereses en su pueblo (Acedo, 2009).

Si bien este principio de soberania popular si se incorporé en los articulos 39, 40 y
41 de la nueva constitucion, la libertad municipal no prospero, pues traeria consigo
mayores implicaciones como se puede observar en las siguientes adiciones a la
Constitucion que contiene el citado voto particular:

“Ad. 12 Toda municipalidad con acuerdo de su colegio electoral, pueda
decretar las obras y medidas que crea convenientes al municipio y votar y
recaudar los impuestos que estime necesarios para las obras que
acuerde, siempre que con ellas no perjudique a otra municipalidad o al
Estado..

Ad. 22 Todo pueblo en la Republica debe tener terrenos suficientes para
el uso comdn de los vecinos. Los Estados de la Federacion los
compraran si es necesario, reconociendo el valor de ellos sobre las
rentas publicas.

Ad. 32 Todo ciudadano que carezca de trabajo tiene derecho de adquirir
un espacio de tierra cuyo cultivo le proporcione la subsistencia y por el
cual pagaréd, mientras no pueda redimir el capital, una pension que no
exceda del 3% anual sobre el valor del terreno. Los estados emplearan
para este efecto los terrenos baldios que hay en su territorio y las tierras
de cofradias, comprando, si necesario fuere, a los particulares, y
reconociendo el valor de las tierras de cofradia y de particulares sobre las
rentas publicas, que pagaran su rédito mientras no se pueda redimir el
capital.” 47

Este primer antecedente de la Libertad Municipal,48 no prosperd y no por cualquier
desavenencia politica sino porque la libertad municipal implicaba el
reconocimiento del derecho de los pueblos a gobernarse (decretar), lo que incluia
medidas econOmicas que representaban desafios al sistema de produccién
imperante en el campo: el sistema de haciendas rurales y las tierras de las
cofradias pertenecientes a las ordenes religiosas de la iglesia catdlica, situacién
que no tardaria muchos afios en darse con el arribo al poder de Juérez y la
creacion de las Leyes de Reforma.

46 Libertad Municipal, 1856-2006. Voto particular del Diputado José Marfa del Castillo Velasco. Co-edicién del Gobierno del
Estado de Jalisco - IGLOM, 2006, p. 7.

47 |dem, pp. 13y 14.

48 “Para Del Castillo Velasco la libertad municipal se aseguraria con el participio directo y eficaz del pueblo en la
administracion municipal, en el libre ejercicio de su derecho de elegir a los funcionarios publicos y en la determinacién clara,
expresa y definida de las funciones municipales y atribuciones de las autoridades respectivas.” ACEDO ANGULO Blanca,
La libertad municipal en México 1824-1928. Edicion conjunta: El Senado de la Republica, UNAM, El Colegio de la Frontera
Norte, Fundacién Konrad Adenauer, AMMAC, México 2009, p. 47.
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Si exponer el principio sobre la Libertad Municipal se enfrento a la negativa para
aceptar que el municipio dejase de formar parte de gobierno interior de los
estados, cuando el diputado Espiridibn Moreno, representante del Estado de
Jalisco, presenta su proyecto sobre el Poder Municipal4® donde concibe al
municipio como un Cuarto Poder al lado del Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
posiblemente inspirado en la revolucién francesa de 1789 (Acedo, 2009), el asunto
se complicé que ni siquiera fueron debatidas ambas iniciativas por el pleno del
constituyente, tendria que esperar sesenta afios para que al municipio se
reconociera en la ley como un poder emanado de la soberania popular. Es
pertinente sefialar que en los estados de Tlaxcala (1868) e Hidalgo (1870) los
gobernadores y sus legislaturas fueron las excepciones que asumieron en su
Constitucion local al municipio como Cuarto Poder reconociéndole como un orden
de gobierno, retomando los principios de la Libertad Municipal desarrollados por
Del Castillo Velasco.

La reiterada encomienda estatal del municipio estipulada en el articulo 117 de la
constituciéon de 1857 contribuyd para que los cabildos cedieran gradualmente
espacios de competencia al gobernador, pues ahora el municipio “sin recursos
propios, disminuida en sus tareas, era un érgano en decadencia con facultades de
mera policia inferior...”,50 ya que estaba bajo la supervision de un Jefe Politico
nombrado y sujeto al gobernador, esto es, el Poder Ejecutivo del estado pasaba a
controlar a los ayuntamientos. Cuestion que se agravo con las leyes de Reforma,
generandose “un proceso de socavamiento de sus bases economicas al privarsele
de los bienes propios que le habian servido de siempre para atender a los gastos
de su competencia.”s1 Esta etapa constitucional aporta elementos para
comprender el proceso de achicamiento del poder municipal. Mas aun, durante
este periodo se sustenta la estructura legal para la separacion de lo politico y lo
juridico. Para lo cual es importante resaltar la creacion del sistema de garantia
individuales consagrado en los articulos 101 y 102, donde se establecia la
supremacia de la constituciéon en la solucion de todo tipo de controversias, como
sistema de controles para evitar la invasion de atribuciones entre la federacion y
los estados y, de éstos a la federacién, incluyendo la cuestion electoral. Sin
embargo, el control constitucional no fue aceptado, como se puede apreciar en los
siguientes ejemplos: Primero, el legislativo “prohibié explicitamente la posibilidad
de declarar la nulidad general de las leyes que no cumplieran con la
Constitucion”52 dado que la constitucion declaraba “soberanos” a los poderes

49 “La expresion espontanea de todos y cada uno de los municipios del pueblo mexicano es la soberana, y sus actos
ejecutados conforme a su declaracion en el ejercicio de la soberania, en negocios comunes de interés publico, se tendra,
como realmente es, por la voluntad expresa del pueblo y por la Unica regla de su gobierno.” En ACEDO ANGULO Blanca,
La libertad municipal en México 1824-1928. Edicion conjunta: El Senado de la Republica, UNAM, El Colegio de la Frontera
Norte, Fundacién Konrad Adenauer, AMMAC, México 2009, p. 36.

50 SUREAZ MUNOZ, Manuel y, JIMENEZ GOMEZ Juan Ricardo, Constitucién y sociedad en la formacién del estado de
Querétaro, Fondo de Cultura Econémica — Instituto de Estudios Constitucionales, Gobierno del Estado de Querétaro, 2000,
p. 159.

51 “E| mayor atentado —de efectos devastadores- que sufri6 la institucion, a grado tal que ya nunca habria de recuperar sus
funciones y su capacidad de maniobra y gestion publica, provino de la secularizacion emprendida por el partido liberal.
Preocupados los reformistas por extinguir el caracter corporativo de las instituciones politicas y sociales, no excluyé a las
municipalidades de ese objetivo”. Idem.

52 MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Divisién de
Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE, México. Nimero 60, p. 18.
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legislativo y ejecutivo, tanto de la federacion como de sus estados miembros.
Aceptando el que la ley pueda ser inconstitucional pero decretada por un poder
constitucional.

Por otro lado, ante la desventaja que representaba al Ejecutivo frente al legislativo,
requirio de la instalacion del Senado, instancia que legitimara los actos de
intervencién en los Estados soberanos. De igual forma se construye otro debate:
“si las garantias individuales incluian o no a los derechos politicos y sobre si dicha
intervencion violentaba o no la “soberania” de los estados y de sus poderes”s3
toda vez que los ciudadanos acudieron a la Corte para reclamar la violacion de
sus derechos electorales por gobiernos estatales. Es asi que fue prioridad de la
reforma constitucional, la reinterpretacion de la intervencion de la Corte en materia
politica. La primera se sustancié con la reforma a la constitucion en 1874 e
instalacion del Senado en 1875, y la segunda se resolvid ese mismo afo, pero
inaugurandose una “nueva manera de reformar la constitucion”, pues a través de
la aprobacion por el Congreso de una ley secundaria, se “prohibié a la justicia
federal, so pena fisica a los responsables, la revision judicial de la
constitucionalidad de los fallos de los colegios electorales”.54 Mas adelante la
Suprema Corte se cifio a las tesis de su Presidente de la Corte Ignacio L. Vallarta.
“..Para no lastimar la soberania local, dado que si bien la Suprema Corte era la
interprete de la Constitucion, ello no le otorgaba facultad para extender o fincar
sus propios limites de competencia y extenderlo a cualquier cuestion incluso de
indole politica”.55 Con este hecho, la Corte hace a un lado su obligacion para
interpretar la Constitucion en conflictos politicossé y, con ello, las soluciones
juridicas a los problemas politicos. Dejando que los problemas politicos se
resuelvan mediante reglas informales. Contribuyendo a la supremacia de las
reglas no-escritas del sistema politico sobre el estado de derecho.

La Constitucion de 1917.

A la promulgacion de la Constitucion del 57 le sigue la Guerra de los Tres afios, la
invasion francesa y el Imperio de Maximiliano, la Republica restaurada de Juérez,
la extensa dictadura de Porfirio Diaz, la Revolucion de 1910, la caida de Madero
durante la decena tragica y, la revolucién de 1914 lo que necesariamente dificultd
su aplicacion independientemente de los desequilibrios institucionales en la
misma.5s7 Es asi que inicialmente los planteamientos pre-revolucionarios no

53 |dem, p. 22.

54 |dem, p. 23.

55 GOMEZ OROPEZA Manuel, La centenaria obra de Ignacio L. Vallarta. Su labor como litigante y juzgador, Estudio
introductorio y compilaciéon. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno
de Trabajo de la Divisiéon de Estudios Politicos del Centro de Investigacién y Docencia Econémicas CIDE, México. NUmero
60, p. 24.

56 Otra perspectiva la ofrece el Dr. Emilio Rabasa: “La Corte prefirié ser inconsistente a destruir la organizacién de los
Estados”. RABASA Emilio, La Constitucion y la dictadura, Editorial Porrda, México, 2002, p. 211.

57 “La Constitucién, que para Juarez no podia ser mas que titulo de legitimidad para fundar su mando, y bandera para
reunir parcialidades y guiar huestes, era inutil para todo lo demas. La invocaba como principio, la presentaba como objeto
de lucha; pero no la obedecia, ni podia obedecerla y salvarla a la vez. Como jefe de una sociedad en peligro, asumié todo el
poder, se arrogé todas las facultades, hasta las de darse las mas absolutas, y antes de dictar una medida extrema cuidaba
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giraban en torno a la reorganizacion constitucional de los poderes publicos y por
ende en la creacidon de una nueva constitucion, sino mas bien en el respeto a la
Constitucion del 57, en su aplicacion real, pues era parte del orgullo y la gloria
nacional. Por ello se orientaba los programas y planes politicos en reformas como
la reduccion del periodo presidencial de seis a cuatro afios, la prohibicion de la
reeleccion durante dos periodos del presidente y de los gobernadores, la
necesidad de inhabilitar al vicepresidente para ocupar cargos de eleccion popular
por obvias razones historicas, el fortalecimiento de la responsabilidad de los
servidores publicos mediante sanciones penales,s8 siendo las demandas politicas
centrales el sufragio efectivo y la no reeleccidén, sustentando que lo electoral
resolveria los problemas de gobierno por ello la solucion vendria con la reforma
politica. En este amplio contexto la Constitucion de 1857 siguié vigente tras del
triunfo de la revolucion de Maderista incluso el presidente pudo lograr las reformas
politicas reclamadas en principio por el movimiento. Si bien, no es el objetivo de
este trabajo explicar los detonantes de la caida de Madero si es factible observar
la configuracion del gobierno tras los resultados electorales de 1912, que
apuntaban un fragil gobierno. Asi una Cémara de Diputados con mayoria
progresista que apoyaban al Presidente Madero, pero con una minoria importante,
en tanto que el Senado era dominado por la coalicion compuesta por catolicos,
liberales no progresistas e independientes, sumandose a lo anterior la
conformaciéon de un gabinete dividido y con la grave interferencia del embajador
norteamericano a favor de los miembros del gabinete contrarios al presidente y
bajo los intereses econdmicos extranjeros para llegar a la denominada decena
tragica con las traiciones y el asesinato de Madero y la toma del poder por Huerta
en 1913. Nuevamente el 12 de diciembre de 1914 con el Plan de Guadalupe se
busco el re-establecimiento de la Constitucion del 57 a través de la Revolucion
constitucionalista de Carranza, asi el 25 de diciembre de 1914 Venustiano
Carranza denominado Primer Jefe de la Revolucidon, expide un Decreto que
reforma el articulo 109 de la Constitucion de 1857, en Veracruz:

“Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno
Republicano, Representativo, Popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica, el Municipio Libre, administrado
por un Ayuntamiento de eleccibn popular directa y sin que haya
autoridades intermedias entre éstos y el Gobierno del Estado.

El ejecutivo y los gobernadores de los Estados, tendran el mando de la
fuerza puablica en los Municipios donde residen habitual o
transitoriamente.” 59

Esta reforma municipalista marcaria la pauta para el proyecto constitucional de
Carranza en Querétaro, asi la elaboracibn de decretos que reformaban la
constitucion durante los afios de 1915 y 1916 fue consolidando la idea de reformar

de expedir un decreto que le atribuyese la autoridad para ello, como para fundar siempre en una ley el ejercicio de su poder
sin limites”. En RABASA Emilio, “La Dictadura democrética”, en Retratos y estudios, México, Ediciones de la Universidad
Nacional Autébnoma, 1945, p.153.

58 Programa del Partido Liberal de 1906. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en
México, Cuaderno de Trabajo de la Division de Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
CIDE, México. Numero 60, p. 25.

59 LOS DERECHOS DEL PUEBLO MEXICANO, Congreso de la Unién, L Legislatura, TOMO VIII, Ed. Porriia 1978, p 311.
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la parte organica de la Constituciéneo y con ello, lograr un nuevo equilibrio en la
organizacion y funcionamiento de los poderes. La sombra de la confrontacion
politica que derribo a Madero y, que constante amenaza de repetirse sobre el
triunfo de la revolucidon constitucionalista, debia de ser alejada por prevenciones
politicas radicales pues no podia quedarse sin los amarres politicos el futuro de la
revolucién. La realizacion de “elecciones municipales controladass1 en septiembre
de 1916 y, posteriormente en el mismo mes, el lanzamiento de otra convocatoria a
“elecciones controladas para integrar la asamblea constituyente”62 que tendria
como objetivo reformar la Constitucion de 1857, fueron los elementos centrales de
la estrategia para prevenir el riesgo. Las elecciones municipales significaron el
“primer paso hacia la coordinacion centralizada de los jefes locales”63 Los
elementos centrales del mensaje de Carranza en Querétaro el primero de
diciembre de 1916, ante la asamblea constituyente, fueron:

“..la organizacion constitucional de un gobierno fuerte y estable, con
base en el fortalecimiento del ejecutivo en relacion con el legislativo, de
acuerdo con la realidad politica del pais; el fortalecimiento del sistema de
garantias individuales que se habian establecido desde 1857 y, explicé
que, a partir de ello, se lograria el mejoramiento econémico y la
transformacioén social del pais”.64

Fortalecer lo politico como base del progreso social porque el gobierno no
solamente es el responsable de la seguridad de los individuos sino ademas de la
transformacién social, o que no seria posible con un Ejecutivo débil. Asi, el
Constituyente inicio su obra retomando las reformas que se habian realizado
desde 1874, incluidas los decretos de reforma expedidos por el Primer Jefe a
partir del Plan de Guadalupe, tendientes a fortalecer constitucionalmente el
Ejecutivo acotando por el funcionamiento del Congreso. Ademas se consolidaba el
poder en el gobierno central y con ello se facilitaba cumplir con los objetivos
sociales de la Revolucion (Marvén 1.).

60 carranza encarga a Felix Palaviccini la propaganda a favor de una nueva constitucién. En MARVAN LABORDE Ignacio,
Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Divisiéon de Estudios Politicos del Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas CIDE, México. Numero 60, p. 29.

61 “Las bases del decreto fueron minimas: no podian ser votados “los individuos que hubieren ayudado con las armas o
sirviendo en empleos publicos a los gobiernos o facciones hostiles a la causa constitucionalista”; los miembros del
ayuntamiento no podian estar en servicio activo en el ejercito; la eleccion seria directa; no se aplicarian las leyes electorales
de los Estados; y, los casos de discusion de validez o nulidad de la eleccién serian resueltos por una comisién integrada por
el gobernador y dos personas mas designadas por élI”. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema
constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Divisién de Estudios Politicos del Centro de Investigaciéon y Docencia
Econémicas CIDE, México. Nimero 60, p. 30.

62 “El objetivo era implantar el régimen legal “sobre bases sélidas en tiempo relativamente breve y en términos de tal
manera legitimos que nadie se atrevera a impugnarlos”. El obstaculo eran “los enemigos de la revolucién, que son los
enemigos dela nacién”, a quienes habia que quitar todo pretexto para que siguieran alterando la paz publica y poniendo en
riesgo la autonomia de la naciéon”. CUMBERLAND, Charles, “La Revolucion Mexicana. Los afios constitucionalistas”, Fondo
de Cultura Econémica, México, pp. 297-298. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en
México, Cuaderno de Trabajo de la Division de Estudios Politicos del Centro de Investigacién y Docencia Econémicas
CIDE, México. Numero 60, p. 31.

63 Memoria de la Secretaria de Gobernacién. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en
México, Cuaderno de Trabajo de la Division de Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas
CIDE, México. Numero 60, p. 31.

64 Véase “Mensaje del Primer Jefe ante el Constituyente, 1916”, Leyes Fundamentales de México, pp. 745-764. En
MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Division de
Estudios Politicos del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE, México. Numero 60, p. 32.
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“..el presidente conservé las facultades que lo habian distinguido desde
1824... ademas le otorgaron al Ejecutivo nuevas facultades y remarcaron
su irresponsabilidad politica... la negativa de la Asamblea Constituyente a
transferir del Senado a la Suprema Corte la resolucion de las
controversias politicas entre los poderes de un Estado ratificaron, en este
constituyente, la exclusion de la Corte en la soluciéon de los conflictos
politicos. ”.65

En cuanto al panorama de la situacién municipal en el proceso constitucional, Si
bien el general Porfirio Diaz suscribié el Plan de Tuxtepec de 1876, denunciando
que: “..el Poder Municipal ha desaparecido completamente, pues los
ayuntamientos son simples dependientes del gobierno, para hacer las
elecciones”66 una vez en el poder, los utilizé como instrumentos de control para
perpetuarse en él, por ello se considerd que las Jefaturas Politicas “...desplazaron
en la dictadura a los Municipios libres”.67 Esta cuestion fue denunciada y formé
parte de los planes y programas politicos pre-revolucionarios. Por ejemplo el
Partido Liberal Mexicano dio a conocer su Programa en 1906 en San Luis
Missouri, Estados Unidos, estableciendo: “Punto 45.- Supresion de los Jefes
Politicos. Punto 46.- Reorganizacion de los Municipios que han sido suprimidos y
robustecimiento del Poder Municipal”.es8 Asimismo, el Partido Democréatico en
1909, emitié su Manifiesto a la Nacion en el que consideraba al “Municipio Libre
como la celdilla basica de la Republica™e y, demanda suprimir a los Jefes
Politicos. En San Luis Potosi el 5 de octubre de 1910 Francisco |. Madero
presento el Preambulo del denominado Plan de San Luis, exigiendo la Soberania
de los Estados y la Libertad de los Ayuntamientos. Dos afios después surgi6 el
Pacto de Empacadora que suscribio Pascual Ortiz, que en el Punto 29 sefialaba
que se suprimiran en toda la Republica los Jefes Politicos, y las funciones seran
desempefiadas por los Presidentes Municipales. En 1913 el Gobernador del
Estado de Coahuila, Venustiano Carranza inicié el alzamiento contra Victoriano
Huerta, suscribiendo el Plan de Guadalupe y realizandose adiciones al Plan el 12
de diciembre de 1914, en el Articulo 2 ....establecimiento de la libertad Municipal
como Institucion Constitucional; trece dias después en la Ciudad de Veracruz,
Venustiano Carranza emiti6 el Decreto que Reformd el Articulo 109 de la
Constitucion de 1857, expuesto parrafos atras y, que fue retomado por el
constituyente del 1917. Por otra parte, el 15 de septiembre de 1916 Emiliano
Zapata promulgo la Ley General sobre Libertades Municipales, de la cual se
transcriben los siguientes textos:

“Articulo 1.- Se declaran emancipados de toda tutela gubernativa los
diversos municipios de la Republica, tanto en los relativo a su
administracion interior como en lo que concierne al ramo econémico y
hacendario.

65 MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Divisién de
Estudios Politicos del Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas CIDE, México. Numero 60, p. 37.

66 LOS DERECHOS DEL PUEBLO MEXICANO, Congreso de la Unién, L Legislatura, TOMO VIII, Ed. Porriia 1978, p 308.
67 QUINTANA ROLDAN Carlos, Derecho Municipal, Ed. Porr(ia, México 1995, pp. 73.
68 LOS DERECHOS DEL PUEBLO MEXICANO, Congreso de la Unién, L Legislatura, TOMO VIII, Ed. Porria 1978, p 308.
69 QUINTANA ROLDAN Carlos, Derecho Municipal, Ed. Porr(ia, México 1995, pp. 75.
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Articulo 2.- En consecuencia, cada municipio gozara de absoluta libertad
para proveer las necesidades locales y para expedir los reglamentos,
bandos y disposiciones que juzgue necesarias para su régimen.

Articulo 11.- Los municipes aisladamente, o los Ayuntamientos en masa,
podran ser destituidos a solicitud del nimero de vecinos que fija el
articulo siguientes, si asi lo acuerda el vecindario en junta general
celebrada en los términos marcados por los articulos anteriores, por el
voto de la mayoria de los ciudadanos alli reunidos.” 70

El primero de diciembre de 1916 Venustiano Carranza dirigi6 en Querétaro el
‘Mensaje y Proyecto de Constitucion” en el que sefialaba: “el Municipio
Independiente, que es sin disputa una de las grandes conquistas de la
revolucion”.71 Asi el 20 de enero de 1917 en la 522 Sesién Ordinaria del Congreso
Constituyente se leyo el Dictamen sobre el Articulo 115 Constitucional, que a la
letra dice:

“Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular; teniendo como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa el Municipio Libre,
conforme a las tres bases siguientes:

I.- Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
Gobierno del Estado.

Il.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran todos
los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del Estado en la proporciéon y
términos que sefiale la Legislatura local. Los ejecutivos podran nombrar
inspectores para el efecto de percibir la parte que corresponda al Estado y para
vigilar la contabilidad de cada municipio y los poderes de un Estado los
resolvera la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, en los términos que
establezca la ley.

Los municipios estaran investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendran el mando de
la fuerza publica de los municipios donde residen habitual o transitoriamente.”
72

La fraccidn segunda causo el mayor debate, siendo rechazada por 110 votos
contra 35 a favor; por lo que se procedio a reformarla. El constituyente Heriberto
Jara manifesto: “.....seamos consecuentes con nuestras ideas, no demos libertad
por una parte y la restrinjamos por la otra, no demos libertad politica y restrinjamos
hasta lo ultimo la libertad econdémica....” 73 Pero no prospero vy, fue aprobada la
reforma para quedar de la siguiente manera:

“Il.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que sefalen las Legislaturas de Estados y

70 |dem, p. 78.
71 LOS DERECHOS DEL PUEBLO MEXICANO, Congreso de la Unién, L Legislatura, TOMO VIII, Ed. Porrta 1978, p 309.
72 |dem, p 311.
73 |dem, p 316.
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gue, en todo caso, seran las suficientes para atender a las necesidades
municipales...” 74

Los municipios mexicanos nuevamente quedaron sujetos a las decisiones de los
poderes locales. Asi la Constitucion de 1917 “expresa la voluntad de los
vencedores de establecer un nuevo orden en base en sus propuestas y
concepciones....” 75 pues ‘inevitablemente contiene, las rudezas de una ley hecha
para vencer al enemigo. El principal, la competencia por el poder”.76 Podemos
afirmar que el producto de esta ingenieria constitucional en lo referente al gobierno
local confirma el fuerte control del poder politico y financiero entregado a los
poderes de los gobiernos estatales. Desaparece el Jefe Politico pero sus
atribuciones permanecen en los gobernadores de los estados.

1.2.2. El gobierno municipal en funcion del pensamiento juridico.

A fin de complementar el analisis del disefio institucional del municipio es
necesario conocer los enfoques tedricos del derecho que soportan al orden
constitucional que da vida al gobierno local, de tal forma que del estudio de los
elementos que integran el pensamiento juridico y su correspondiente concepcion
del municipio contribuyan a comprender mejor el lugar del municipio en el sistema
y el origen de su fragilidad institucional.

Al amparo del positivismo juridico77 y de sus principales formas instrumentales
como la Ideologia de la justicia, la Teoria formal del derecho y la Ciencia juridica,
se han desarrollado las ideas de los juristas que acompafian a los politicos en los
procesos para la creacion del derecho en México.

En la Ideologia de la justicia, toda la dimension de la justicia se reduce a la validez
de la ley, entendiéndose que las leyes son justas por el sélo hecho de haber
observado estrictamente el mecanismo constitucional para crearse, esto es, por
ser validas. La Teoria formal del derecho, para el asunto que nos ocupa, versa
sobre la capacidad y la voluntad del legislador de legislar, solamente basta con
ambas cualidades para que se cumpla con la validez, toda vez que esta teoria no
trata de dar una nocion mas amplia del derecho, sino que tienden a poner el
relieve un momento formal de una realidad mas amplia. Y por dltimo, la Ciencia
juridica es un método para comprender el derecho, esto es, desde una perspectiva
cientifica se estudia al derecho como forma de saber a través de calificaciones

74 |dem, p. 370.

75 MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Division de
Estudios Politicos del Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas CIDE, México. Numero 60, p. 38.

76 BASSOLS Narciso, Obras, Fondo de Cultura Econémica, México, 1979, p. 59. En MARVAN LABORDE Ignacio, Sistema
politico y sistema constitucional en México, Cuaderno de Trabajo de la Division de Estudios Politicos del Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas CIDE, México. Numero 60, p. 39.

77 “Por positivismo juridico entiendo aquella corriente que no admite la distincion entre derecho natural y derecho positivo y
afirma que no existe otro derecho que el derecho positivo (ley)." Cfr. BOBBIO Norberto, El Problema del positivismo juridico,
Distribuciones Fontamara, México 2004, p. 68.
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normativas de hechos y cuya tarea no es la explicacibn como las ciencias, sino la
“construccion” de un sistema.

“Construccion es la operacion caracteristica de la Ciencia del Derecho
que consiste en definir un hecho, un acto, una relacién, una institucién,
con el fin de insertarlo en el sistema de los conceptos juridicos.” 78

Asi el jurista analiza una instituciéon con el fin de atribuirle una calificacién
normativa y darle un lugar dentro de un sistema. En éste orden de ideas, de la
ubicacion del acto, hecho o institucion dentro del sistema se derivan las
caracteristicas juridicas, sus atribuciones y por consiguiente su marco legal. A la
“construccion” se le confia la formacion de un sistema juridico.

La “construccion” esta intrinsecamente vinculada a la “dogmatica” que es el efecto
de construccion de los juristas, asi como el modelo resultado de la construccion, el
producto. Por ello, ante las diversas situaciones que presenta la realidad en la
sociedad como refiere Bobbio, el enfoque jurista expresara la exigencia de
construir desde el punto de vista dogmatico una institucion.

Cuando se estudia la creacién de las instituciones se puede asumir que éstas
existen si por acuerdo de Estado, donde las atribuciones y sus alcances han sido
valorados y pactados previamente a su creacion por los partidos o grupos politicos
en el poder y éstos, con el apoyo de los juristas7e a través de los mecanismos
constitucionalesso dan origen a las instituciones.

Constituidas las instituciones que forman al gobierno dentro de un sistema juridico
gue da vida al Estado, éstas crean, reconocen y aplican el derecho imponiendo a
la sociedad una serie de normas y valores juridicos claramente articulados,s! la
creacion de normas y valores que producen comunidad y recrean las aspiraciones
de una sociedad e incluso, crean ciudadania y construyen la democracia como
una forma de vida. Asi la construccion de las instituciones tiene efectos directos en
la construccion de los derechos humanos de quienes son parte de las mismas.

Reconocerle al municipio su existencia, el caracter de su personalidad a partir del
texto constitucional, es producto de un acuerdo del poder politico, asi como de los
principios de una doctrina juridica y, de las tendencias predominantes de teoria
politica. De alli la importancia de conocer cuales han sido los enfoques teoricos
del pensamiento de los juristas sobre el municipio que han influido en su
concepcion y, con ello en el disefio institucional del mismo.

78 |dem, p. 23.

79 “En el siglo XX se fue afirmando progresivamente un positivismo juridico muy atento a la forma y menos atento a la
sustancia de los problemas. En parte porque las dictaduras de los afios veinte y treinta intimidaron a los juristas, los
constrifieron a no expresarse, y de este modo, con frecuencia, a redimir con una palabra buena los errores de una mala
praxis...” SARTORI Giovanni, Elementos de Teoria Politica, Alianza Editorial, Espafia 1999, p. 18.

80 “Contra el supremo legislador del Estado no puede darse... ninguna oposicién legitima por parte del pueblo, ya que
solamente gracias a la sumisién de todos a su voluntad, universalmente legisladora, es posible un estado juridico...” KANT .
Metaphysik der Sittern. En CORDOBA Arnoldo, KANT I. Principios Metafisicos de la Doctrina del Derecho, UNAM-Nuestros
clasicos, Méxicol1968, p. XLVI.

81 GUY PETERS, B. El nuevo institucionalismo, teoria institucional en ciencia politica, Ed. Gedisa, Espafia 2003, p 19.

28



Es asi que para el jurista y teorico aleman Georg Jellinek (1851-1911) “Los
municipios, como el Estado, tienen un territorio, subditos y un poder
independiente. Pero se distinguen del Estado en que el municipio no pose un
imperium originario, sino que le ha sido prestado por el Estado.”82 Este principio
concibe al municipio como ente descentralizado, facultado para administrar y
obligado a rendir cuentas de su desempefio ante el nivel inmediato, pues al
carecer del imperium originario no se le reconoce como gobierno con poder, ya
que la soberania recae en el Estado y no admite una division entre los miembros
del Estado, contrario al concepto de la escuela del derecho natural que establece
que la soberania plena del Estado puede recaer en una persona fisica o de un
corpus. Asimismo, afirma: “Con la aniquilacion del poder de los brazos o estados,
de la libertad municipal, en una palabra, de la independencia de los sefiores,
queda justificada la ruina de todos los poderes que frente a los del Estado
conservaban algun derecho.”83 En esta tesitura los conceptos referentes tanto a la
Libertad Municipal como al Poder Municipal, se asumian como contrarios a la
soberania del Estado.

La escuela francesa encabezada por Raymond Carré de Malberg (1861-1935)
expone en su Teoria General del Derecho, la dependencia del municipio al orden
juridico establecido por el Estado, negando la autonomia juridica propia: “Se rige,
no por sus leyes propias, sino por las leyes del Estado que depende. En particular
carece de poder de organizarse por si mismo...”84 No le reconoce la capacidad
para organizarse, lo ubica como un organismo que administra por encomienda,
sustenta la creacion de leyes organicas que le sefialen al municipio como es que
se debe de organizarse para realizar las tareas encomendadas.

En ese orden de ideas en materia de descentralizacion el tratadista michoacano
Gabino Fraga expone una division primaria, la cual consiste en una
Descentralizacion politica que se opera en el régimen federal, parte del supuesto
mediante el cual los Estados miembros crean al Estado federal y participan en la
formacion de la voluntad de éste y su competencia no es derivada, sino que es
originaria, asi ‘las facultades no atribuidas expresamente al Estado federal se
entienden reservadas a los Estados miembros.”ss Este principio refuerza la
fundamentacién del articulo 124 de la constitucion federal. Por lo que la
Descentralizacion administrativa, creada por el Poder central, le deriva sus
competencias a una organizacion administrativa destinada a manejar los intereses
colectivos de una poblacién ubicada en un territorio y la cual “.. ha obedecido, en
unos casos, a la necesidad de dar satisfaccion a las ideas democréticas y a la
conveniencia de dar mayor eficacia a la gestion de intereses locales...”86 es
entonces que la eficacia en la administracion publica es un principio que busaca
este disefio administrativo territorial. A su vez, esta descentralizacion se clasifica

82 JELLINEK Georg, Teoria General del Estado, FCE, México 2000, p. 566.
83 |dem, p. 451.
84 CARRE DE MALBERG R. Teoria del Estado, FE, México 2001, p 185.
85 FRAGA Gabino, Derecho Administrativo, Ed. Porriia México 1996, p. 199. (La primera edicién del libro es de 1934).
86 |dem.
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en tres modalidades: 1) Descentralizacion por servicio; 2) Descentralizacion por
colaboracion y, 3) Descentralizacion por region. En esta ultima se encuentra la
organizaciéon municipal: “El municipio no constituye una unidad soberana dentro
del Estado, ni un poder que se encuentra al lado de los Poderes expresamente
establecidos por la Constitucion; el municipio es una forma en que el Estado
descentraliza los servicios publicos correspondientes a una circunscripcion
territorial determinada”.s7 Es un organo de representacion del Estado, que entre
otras caracteristicas posee una personalidad juridica propia; concesion de
derechos publicos por parte del Estado; creacion de un patrimonio cuyo titular es
la propia personalidad y, la existencia de uno o varios 6rganos de representacion
de la persona moral. Esta vision es particularmente importante pues encierra la
concepcion adoptada por el Estado mexicano a lo largo de siglo XX,88 y representa
la teoria clasica sobre el municipio acepta tradicionalmente en México.89

En concordancia con lo anteriormente expuesto, Andrés Serra Rojas afirma: “.. la
Unica forma de descentralizacion administrativa regional o territorial que existe en
México es el municipio, que tiene como 6rgano ejecutivo al presidente municipal o
alcalde.” 90 Esto confirma el enfoque que considera al municipio como instrumento
de la descentralizacion.

Para el creador de la Teoria Pura del Derecho y, maximo exponente del
positivismo juridico durante el siglo pasado el germano Hans Kelsen (1881-1973),
el municipio es una ‘“creacion estatal” y, en su Teoria General del Estado y del
Derecho, afirma que entre “El Estado y el municipio existe la relacion inevitable de
unidad y sélo en el Estado puede hablarse de la comunidad municipal como una
entidad juridica infraestatal, y se considera en este sentido, porque el municipio no
es sino un orden juridico parcial condicionado por un sustrato natural.”1 Esta
concepcion juspositivista considera y condiciona la existencia de la municipalidad
al reconocimiento de quienes tienen el poder de hacer las normas, esto es el
Estado y, al mismo tiempo le reconoce como entidad juridica infraestatal, en razén
a la territorialidad y, con ello, el menor nivel dentro de un Estado. Estos dos
principios del pensamiento predominante, representan la resistencia del Estado,
para reconocer la existencia de la vida politica en las comunidades locales,
independientemente del reconocimiento de la ley, las comunidades existen y
reclaman para si su capacidad de gobierno. “..la ciencia juridica versa sobre
normas y no sobre hechos..”2 Estos principios enmarcan el pensamiento
constitucional que ha acompafiado a las determinaciones politicas.

87 |dem, p. 219.

88 Cabe sefialar que Gabino Fraga junto con Andrés Serra Rojas fueron considerados los méaximos exponentes del derecho
administrativo en México en buena parte del siglo veinte. A ellos se debe la creacion del Instituto Nacional de Administracién
Publica (INAP) con sedes en las entidades del pais para capacitara los funcionarios publicos de los tres niveles de gobierno
durante la segunda mitad del siglo XX. Sus libros sirvieron de texto para las escuelas de derecho.

89 RENDON HUERTA BARRERA Teresita, Derecho Municipal, Ed. Porrtia, México 1985. p. 124.

90 SERRA ROJAS Andrés, Derecho Administrativo, Primer curso, Ed. PorrGia, México 1996, p. 717.

91 KELSEN Hans, en HERNANDEZ Antonio, Derecho Municipal, Ediciones Depalma Buenos Aires, Argentina 1997, p 237.
92 KELSEN Hans, en GONZALEZ DIAZ, LOMBARDO, Francisco, Compendio de historia del derecho y del estado, Editorial
Limusa, México, 1984, p. 286.
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Con menor influencia en la céatedra juridica mexicana pero representante de la
nueva escuela jusnaturalista, el celebre jurisconsulto de la Universidad de Lovaina
en Bélgica, Jean Dabin (1889-1971), en su tratado de la Doctrina General del
Estado estipula que: “El Estado es quién traza la linea de demarcacion entre lo
gue es de interés general, reservado al poder central, y lo que es de interés local,
abandonado a los poderes locales.”3 En éste ultimo parrafo por si sélo explica el
rol que ha desempefiado el municipio, tanto en el sistema constitucional como
para el sistema politico mexicano.

En el contexto jus-positivista surgieron enfoques diferentes que demandaban “la
construccion de la vida publica de abajo hacia arriba, como organizacion
espontanea de la realidad social que va jerarquizando sus formas sucesivas para
asegurar a todas el cumplimiento de sus propias funciones y al hombre bienestar,
justicia y dignidad,...”94 de tal manera que se de “el florecimiento de las energias
locales” como una “comunidad civil originaria.” Efrain Gonzéalez Luna estructura un
concepto sobre el municipio:

“El Municipio es puente entre dos riberas casi adyacentes, pero
separados por un cauce abismal: la familia y el Estado, la comunidad
natural y la sociedad civil organizada politicamente. Es légico por tanto
que esté en las dos margenes y participe de las caracteristicas de
ambas. En otros términos, es, al mismo tiempo, una comunidad natural y
una forma incipiente o una pieza elemental del Estado. En el equilibrio de
estas dos caracteristicas reside el acierto de su organizacion. Una
hipertrofia de los fueros municipales debilitaria y desorganizaria a la
nacién.” 95

Este concepto se sustenta en dos principios: la comunidad civil originaria como
primera forma organizativa de la convivencia de las comunidades locales previas a
la aparicion del Estado y, como primera forma organizativa del Estado cuya pieza
es fundamental en la construccién del Estado, si bien conceptualmente son dos
enfoque diferentes y hasta contradictorios para explicar la naturaleza del
municipio, su aporte principal radica en la concepcion del municipio como
comunidad,? asi mismo, la propia construccion del concepto sobre el municipio
representa un aporte al pensamiento sobre el gobierno municipal en México, cuyo
impacto no ha sido relevante en el sistema politico.

Previo a la reforma municipal de 1999 el debate sobre la naturaleza del municipio
se enfocaba en afirmar al municipio como un ‘nivel de gobierno,”7

93 DABIN Jean, Doctrina General del Estado, Editorial Jus, México 1946, p. 327. Es importante sefialar que Jean Dabin es
un celebre jurista belga jusnaturalista. Cabe sefialar que, si bien reconoce a los municipios la encomienda del bien publico
local: “las agrupaciones locales estan investidas de verdaderos derechos de potestad publica: derecho de policia, de crear y
colectar impuestos, de expropiacion por causa de utilidad puablica. De igual modo, dentro del marco que les es propio,
ejercen funciones de gobierno y legislacion...”, no puede concebir la existencia del municipio sin el reconocimiento del
Estado. Quien determina soberanamente el campo de competencia asignada a los poderes locales.

94 GONZALEZ LUNA Efrain, El Municipio Mexicano y otros Ensayos, Editorial Jus México 1974, p. 33.

95 |dem, pp. 50-51.

96 RAMIREZ SAIZ Juan Manuel, Recuperacion y reforma del municipio, En Seminario Internacional del Pensamiento de
Don Efrain Gonzélez Luna, Edicion del Partido Accion Nacional, Guadalajara, Jalisco México 1999, p. 300.

97 RENDON HUERTA BARRERA Teresita, Derecho Municipal, Ed. Porrtia, México 1985, p. 137.
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especificandose que “El municipio dentro del Estado es..., una forma, nivel o
instancia de gobierno, definida en sus perfiles por la propia Constitucién. El
Municipio participa de los atributos del poder publico, principalmente de: Imperium,
que se manifiesta en los actos de autoridad que realizan sus 6rganos de
gobierno.™8 Alejandose de la tradicion que se ubicaba al municipio en la
perspectiva de la descentralizacion por region.

La aproximacion al pensamiento juridico-filoséfico de destacados tratadistas cuyos
elementos de andlisis y doctrinas han influenciado a los actores politicos y con ello
al derecho mexicano,® permiti6 comprender mejor la influencia de éstas en el
orden juridico asi como el papel del municipio dentro del sistema: “los municipios
sélo tienen existencia en cuanto que el ordenamiento juridico-estatal y su maxima
expresion, la constitucional los reconozcan expresamente.”00 Una perspectiva que
asume al municipio como un organismo descentralizado por regién, cuyo enfoque
predomind durante el siglo pasado e inicios del presente en el sistema politico
mexicano.

1.2.3. El disefio institucional del municipio mexicano.

Las instituciones como las maquinas tienen su propia mecéanica y logica de
funcionamiento son disefiadas para realizar tareas especificas obteniéndose de
ellas productos determinados dentro del sistema del cual forman parte. Las
constituciones como instrumentos de gobierno que limitan, restringen y permiten el
control del ejercicio del poder politico,101 crean y dan vida a las instituciones y con
ellas las reglas formales o bien, incentivan la aplicacién de reglas no formales, que
les permitan funcionar dentro del sistema y desde luego generar los productos
para los cuales fueron creadas. Para comprender la viabilidad de la pasada
reforma municipal que establece la transicion del ayuntamiento que administra al
ayuntamiento como un gobierno local, es necesario analizar el disefio institucional
del municipio a partir del funcionamiento del Cabildo, el manejo del financiamiento,
la profesionalizacion de los servidores publicos, su capacidad de gestiéon vy, el
grado de autonomia municipal.

El Cabildo o Ayuntamiento.
Podemos sefalar que el disefio actual del Cabildo es producto de un proceso que

se origina a partir de la reforma electoral de 1977 donde se abren espacios a los
partidos politicos de oposicion a través de la figura de la representacion

98 QUINTANA ROLODAN Carlos F. Derecho Municipal, Ed. Porr(ia, México 1995, p. 17.

99 “_. al jurista no le gusta un derecho politico, no congenia con él. No le es facil conciliar los requisitos del derecho en siy
por si, de un derecho puro, con la sustancia a la que esta llamadas a atender las constituciones.” SARTORI Giovanni,
Elementos de Teoria Politica, Alianza Editorial, Espafia 1999, p. 18.

100 SERRA ROJAS Andrés, Derecho Administrativo, Primer curso, Ed. Porria, México 1996, p. 716.

101 SARTORI Giovanni, Ingenieria constitucional comparada. Una investigacién de estructuras, incentivos y resultados.
F.C.E. México 2000, p 213.
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proporcional al interior de los cabildos, gradualmente en los municipios mas
poblados para generalizarlo a todos los municipios del pais en la Reforma
Municipal de 1982. Esta apertura representdé una valvula de escape ante la
exigencia de espacios en el gobierno para los partidos de oposicion, pero sin
lograr alterar las determinaciones tomadas por la mayoria que siempre reservo la
ley al partido ganador del proceso electoral. La Reforma Municipal de 1999
adicion6 un mecanismo de contrapeso a cargo de los regidores de oposicién a
través de “votos de mayoria calificada” para la aprobacion de acciones que
trasciendan los periodos de gobierno asi como para la enajenacion patrimonial, el
endeudamiento, la cuenta publica etcétera. Controles antes ejercidos por los
Congresos locales, ahora transmitidos a los regidores de oposicion. Sin modificar
un mecanismo anterior que obedece a una logica especifica de presidencialismo
quien gana se lleva todo, se adiciona otro para intentar equilibrios ¢ qué resulta?,
un entramado complejo que genera diversidad de incentivos positivos y desde
luego negativos, toda ves que al haber creado un segundo mecanismo (“votos de
mayoria calificada”) sin haber ajustado el primero (presidencialismo) generara la
creacion de reglas informales para tomar acuerdos.

La ejecucion de un programa de gobierno prometido durante la campafa politica
no solo enfrenta las exigencias de participacion como la planeacién democratica
sino que ademas se requieren elementos técnicos para la elaboracion de
proyectos, capacidad de gestidbn para las relaciones intergubernamentales y
habilidad politica para trabajar con su cuerpo edilicio. Es entonces que el
presidente municipal deberd trabajar para convencer o negociar con sus regidores
la aprobacion de un “programa de gobierno incluyente” dentro de un entramado
institucional muy complejo. Si bien los integrantes de un ayuntamiento no
obedecen a circunscripciones territoriales su actuacion en principio obedece a las
diversas necesidades que se presentan en sus comunidades de origen de tal
forma que los ciudadanos vean plasmadas sus exigencias en la accion de
gobierno por lo que el presidente municipal requiere asumir una vision estratégica
de buen gobierno que le permita darle forma a la accién publica negociando
acuerdos que permitan caminar a la administracion.

El quiebre en este modelo se da cuando los integrantes del ayuntamiento asumen
conductas partidistas para obstaculizar las accion gubernamental incentivadas por
el disefio institucional y, que dichas conductas no necesariamente obedecen a
posturas politicas de visién de gobierno y si a la obtencién de contraprestaciones
al margen de la ley para emitir su voto. Ante esta realidad ¢qué acciones
emprendera el presidente para sacar adelante la accion de gobierno?, las
respuestas son muy variables pero su margen de actuacién es muy acotado, la
Reforma Municipal y su legislacion no le presentan alternativas eficaces de
responsabilidad ante estas y otras situaciones, pues el juicio de responsabilidades
contra los ediles se lleva ante el Congreso local con reglas sujetas a sus propias
l6gicas y tiempos de las comisiones legislativas muchas de las veces ajenos a los
principios de buen gobierno que generan impunidad, por lo que el presidente
municipal sélo tendra la salidas de la negociacion con “arreglos al margen de la
ley” o, “brincarse” al Cabildo con igual consecuencias en materia de
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responsabilidad. Por ello, la accion gubernamental puede ser rehén de intereses
politicos o de actos de corrupcion al interior del Cabildo. Sin bien la reforma
municipal liberé al ayuntamiento de recurrir al Congreso local dejando el
mecanismo de control en manos de los regidores de oposicion, no genero las
reglas eficaces de responsabilidad, trasladé el costo de los votos para mayorias
calificadas a los actores locales, generando distorsiones en la politica local e
incidiendo negativamente en el desarrollo de la municipalidad.

Existen ayuntamientos cuyos integrantes demandan su inclusion en la formulacion
de politicas, presionan al presidente municipal ejerciendo funciones de control y
vigilancia sobre la administracion local, hacen efectiva la rendicion de cuentas ante
el cabildo entre otras posturas no dejando pasar las conductas ilicitas, pero
nuevamente nos enfrentamos a los ineficaces mecanismos de responsabilidad,
reduciéndose a la denuncia publica.

Por lo tanto, los incentivos generados al crearse “‘mecanismos-parches” para
intentar enderezar viejos disefios (Reforma municipal 1982) son muy
cuestionables. Pues la integracion del ayuntamiento a partir de mayorias
“‘ganadoras” y minorias compuestas por los partidos politicos “perdedores”, con
reglas ineficaces de responsabilidad politica, dificultan la accién de gobierno v,
favorecer la violacion de la ley, inclusive los propios mecanismos de
responsabilidad favorecen la impunidad y con ello la irresponsabilidad y la
corrupcion en el desempefio de la funcion publica.

Las politicas de financiamiento municipal.

Para los gobiernos municipales el andlisis de las politicas de financiamiento local
representa el punto de partida para evaluar la Reforma Municipal de 1999 y con
ello revisar el sistema financiero del Estado mexicano. Toda vez que impulsar el
desarrollo local para los municipios desde su manejo hacendario, se ha
concretado en su capacidad o vision para reducir su gasto corriente e incrementar
su capitulo de inversién asi como por la concrecion de iniciativas que incremente
los ingresos propios del municipio, de tal manera que se encuentren en
condiciones de gestionar la aplicacion de programas estatales o federales
duplicando o triplicando su aportacién. Las politicas de financiamiento tienen su
sustento en lo establecido en la fraccion IV del articulo 115 Constitucional y en la
Ley de Coordinacion Fiscal (en adelante LCF) vigente durante el periodo 2001-
2003 para efectos de la presente investigacion. En el dmbito local el sustento
normativo radica en la Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Jalisco con sus
Municipios102 (en adelante LCFE) vigente durante el periodo de estudio de la
investigacién, asi como por los decretos anuales del Congreso del Estado que
establecen los coeficientes para la distribucion entre los municipios del Estado los

102 | a Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de Jalisco con sus Municipios, entré en vigencia el dia 1° de enero del afio de
1997, su primera reforma se dio mediante Decreto nimero 21693 que entrd en vigencia el dia 1° de enero del afio 2007, diez
afios de haber sido creada y sin modificacién alguna tras las reformas municipales federal de 1999 y local de afio 2000.
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fondos de aportaciones para el fortalecimiento de los municipios y, para la
infraestructura social municipal.

El articulo primero de la Ley de Coordinacion Fiscal crea al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal que entre muchos fondos da origen a los dos grandes fondos
municipales: las Participaciones Federales -recaudacion participable- (Articulo 2-
A.- LCF) y las Aportaciones Federales -Ramo XXXIII- (Articulo 25 y siguientes
LCF).

El fondo de Participaciones Federales se integra con el 20% por ciento de la
recaudacion federal participable, que obtenga la federacion en un ejercicio por
todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccion de petréleo y
de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos conceptos
(Articulo 2 y siguientes LCF), tiene los siguientes criterios de distribucion: I.- El
45.17% por ciento del mismo, en proporcidon directa al nimero de habitantes
(INEGI) que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate; Il.- El 45.17% por
ciento en razon de la capacidad recaudatoria de cada Entidad federativa; Ill.- El
9.66% por ciento, se distribuird porcentualmente en razon de la suma de las
participaciones a que se refieren las fracciones | y Il. Por lo tanto, las Entidades
federativas que cuenten con los municipios con mayor poblacion y, con mayor
contribucion en el pago de los impuestos federales recibirdn mayores recursos.
Asimismo estipula que cada estado establece las reglas para la distribucion
interna debiendo ser de cuando menos el 20% por ciento de los recursos que
integran el fondo que reciban las entidades federativas (Articulo 6 LCF).

En lo local, las Participaciones Federales y Estatales a los municipios se
integraran con los recursos que perciba el Estado procedentes del Fondo General
de Participaciones, asi como por la recaudacion de diversos impuestos de los
cuales los municipios recibiran: I. EI 22% por ciento del total de las percepciones que
obtengan el Estado correspondientes al Fondo General de Participaciones, es decir
dos puntos arriba de lo establecido por la norma federal; 1. El 100% por ciento de
lo que reciba el Estado del Fondo de Fomento Municipal en forma directa; Ill. ElI 22%
por ciento del importe que perciba en forma directa por concepto de
Participaciones del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos;103 IV. El 22%
por ciento del importe que perciba por concepto de Participaciones del Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS); V. El 22% por ciento del importe que
perciba en forma directamente por concepto de participaciones del Impuesto sobre
Automoviles Nuevos (ISAN); VI. ElI 40% por ciento del importe que perciba por
concepto del Impuesto Estatal sobre Nominas; VII. El 100% por ciento del importe
gue perciba por concepto del Impuesto Estatal de Espectaculos Publicos; VIII. Hasta
el 100% por ciento del importe que perciba por concepto del Impuesto Estatal sobre
Hospedaje, siempre que dicho porcentaje se defina en acuerdos tanto con los
Municipios y representantes de la Industria Hotelera; [X. Los ingresos
correspondientes al fondo de fiscalizacion, en base a lo sefialado en el articulo 10

103 Esto antes de haberse trasladado al Estado de Jalisco y abrogado por el H. Congreso del Estado de Jalisco en el afio
2010.
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de esta ley; y X. El 22% por ciento del importe que perciba el estado por concepto
de participaciones del impuesto especial sobre produccion y servicios en gasolina
y diesel. (Articulo 5 LCFE).

Por el otro lado esta el fondo general de Aportaciones Federales que se integra
con diversos fondos, entre ellos los fondos de aportaciones para la Educacion
Bésica y Normal; para los Servicios de Salud; de Aportaciones Mdltiples; para la
Educacion Tecnoldgica y de Adultos; para la Seguridad Publica de los Estados y
del Distrito Federal; para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas, asi
como por El fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social y el fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (Articulo 25 LCF), conocidos como ramo XXXIII.

Asi, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social se divide a su vez en
dos: estatal y municipal y, se determina anualmente en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion con recursos federales por un monto equivalente al 2.5% por
ciento de la recaudacion federal participable, del cual el 0.303% por ciento
corresponde al Fondo para la Infraestructura Social Estatal y, el 2.197% por ciento
al Fondo para Infraestructura Social Municipal. Las aportaciones que reciban los
Estados y los Municipios se destinaran exclusivamente al financiamiento de obras,
acciones sociales basicas y a inversiones que beneficien directamente a sectores
de su poblacion que se encuentren en condiciones de rezago social y pobreza
extrema en los siguientes rubros: a) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal: agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion
municipal, electrificacion rural y de colonias pobres, infraestructura bésica de
salud, infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos
rurales, e infraestructura productiva rural, y b) Fondo de Infraestructura Social
Estatal: obras y acciones de alcance o ambito de beneficio regional o
intermunicipal (Articulo 33 LCF), pero desde luego con impacto municipal.
Asimismo, los Municipios podran disponer de hasta un 2% por ciento del total de
recursos del Fondo para la Infraestructura Social Municipal que les correspondan
para la realizacion de un programa de desarrollo institucional.

La distribucion de éste fondo en los municipios estara a cargo de los gobiernos
estatales para lo cual deberan sujetarse a la formula estipulada en el articulo 34
de la Ley de Coordinacion Fiscal considerando criterios de pobreza extrema, con
caracter redistributivo hacia aquellos municipios con mayor magnitud vy
profundidad de pobreza extrema. Para los casos en que la disponibilidad de
informacion no permita la aplicacion de la férmula, se utilizaran las siguientes
cuatro variables sumadas y ponderadas con igual peso cada una de ellas: a)
Poblacion ocupada del Municipio que perciba menos de dos salarios minimos
respecto de la poblacién del Estado en similar condicién; b) Poblacion municipal
de 15 afios 0 mas que no sepa leer y escribir respecto de la poblacién del Estado
en igual situacion; c) Poblacién municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de drenaje conectado a fosa séptica o a la calle, respecto de la
poblacién estatal sin el mismo tipo de servicio; y d) Poblacién municipal que habite
en viviendas particulares sin disponibilidad de electricidad, entre la poblacién del
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Estado en igual condicién (Articulo 35 LCF). El Congreso del Estado mediante
Decreto numero 19440 establecidé los coeficientes porcentuales para distribucion
del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Municipal entre los municipios
qgue conforman el Estado de Jalisco,104 para el ejercicio fiscal 2002 dentro del
periodo de estudio de la presente investigacion.

En cuanto al fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (Articulo 36 LCF), se integra
con un monto equivalente al 2.35% por ciento de la recaudacion federal
participable, esta destinado exclusivamente a la satisfaccion de sus
requerimientos, dando prioridad al cumplimiento de sus obligaciones financieras,
al pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua y a la atencién de
las necesidades directamente vinculadas con la seguridad publica de sus
habitantes (Articulo 37 LCF). Los gobiernos estatales distribuiran los recursos que
correspondan a sus municipios, en proporcion directa al nUmero de habitantes con
gue cuente cada uno de ellos. ElI Congreso del Estado mediante Decreto nimero
19439 establecio los coeficientes para distribucion entre los municipios del Estado
de Jalisco del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los municipios,105
para el ejercicio fiscal 2002 dentro del periodo del presente estudio.

En materia de participaciones para la gran mayoria de los municipios mexicanos
los recursos que reciben no llegan al 25% por ciento de los recursos que reciben
los gobiernos estatales quienes a su vez retoman criterios similares para distribuir
ese 20% o un poca mas como Jalisco (22%), por lo que existe una enorme
discrecionalidad por parte de los gobiernos estatales para asignar el 80% restante
de los recursos provenientes de las participaciones federales. Asi la federacion
entrega a las entidades federativas para que distribuyan a sus municipios el 20%
por ciento de la recaudacion federal participable y los municipios no lo reciben
integramente.

La profesionalizacion y la capacidad de gestion municipal.

El desempefio del gobierno municipal esta estrechamente ligado a la “capacidad
de gestion” de su equipo de trabajo, pues el nivel de conocimientos, las
habilidades de gestidn, la experiencia y en una palabra la profesionalizacion de los
funcionarios municipales que implica la adopcién de sistemas organizacionales,
impacta directamente en la gestion del gobierno local y, por consiguiente en el
desarrollo humano local. En esta vertiente la reforma municipal se encaminé a
reconocerle al ayuntamiento su facultad para diseflar y aprobar la estructura
organizacional de la administracién publica municipal, ademas de sefialar que las
relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por las
leyes que expidan las legislaturas, consideracion normativa insuficiente o bien,

104 publicado en El Periédico de El Estado de Jalisco de fecha 29 de diciembre de 2001, nimero 19 Seccién VI, p. 16.
105 publicado en El Periédico de El Estado de Jalisco de fecha 29 de diciembre de 2001, nimero 19 Secci6n VIII, p.11.
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ajuste o disefio institucional incompleto, toda ves que no toca los incentivos
negativos generados por las reglas no formales que actualmente rigen el manejo
de los funcionarios publicos municipales.

Cuando un ayuntamiento asume la politica para la profesionalizacion de sus
equipos de trabajo y la modernizacion de su sistema organizacional, se enfrentara
a situaciones extremas en su administracion que pueden generar grandes costos
econdmicos Yy politicos que no pocas veces terminan en grandes fracasos pues los
incentivos perversos para mantener el control sobre las plazas, procesos, recursos
y presupuesto publico, no deja facilmente espacio a la creacion e innovacién de la
gestibn y la institucionalizacibn de las buenas practicas en materia de
profesionalizacion.

En principio, el disefio o modernizacion administrativa implica la existencia de un
proyecto de gobierno que trae consigo aparejada la revisibn de los procesos
internos administrativos; el ajuste organizacional y del personal en razéon de las
funciones que se realizan; las competencias requeridas para los puestos vy, la
inevitable revision de los salarios, es decir, una restructuracion y
profesionalizacion impacta directamente al cuerpo de la administracion y con ello a
los entramados organizacionales, politicos y presupuestales que le dan vida al
sistema que se pretende reformar, cambiar.

No es suficiente tener la atribucién juridica para crear, fusionar o desaparecer
plazas, estas situaciones siempre implicaran al presupuesto municipal, sobretodo
cuando consideramos que la mayoria de las estructuras administrativas
(organigramas) datan de mas de diez o veinte afios y, obedecen a otra l6gica
organizacional burocratica. Por otro lado, existe la demanda permanente para
disminuir el gasto corriente a efecto de incrementar el gasto de inversion, “la obra
publica que deja votos.” El aumento de programas de co-inversion por los
gobiernos estatales o federales —obra de infraestructura peso a peso o, tres por
uno-, asi como la creciente demanda social que presiona a los ayuntamientos
para que gestionen y subsidien temas que no son competencia directa del
municipio —educacion, salud, desarrollo econémico-, limita su voluntad innovadora,
acabando por incrementar el gasto de inversion y, dejando para otra ocasion la
dimension de la profesionalizacién y el desarrollo organizacional. Lo que
ampliamente nos explica por qué el 70% de los municipios de Jalisco tiene menos
de cuatro personas para administrar el catastro, incluida la secretaria y un
mensajero.

En ese mismo tenor de ideas, no existen los incentivos necesarios para adoptar
sistemas ya no de profesionalizacion del servicio publico, como es el “servicio civil
de carrera”, sino basicos para la administracion de los recursos humanos, que se
traducen en la creacion de reglas claras para la administracion del personal como
son las Condiciones Generales de Trabajo, que implican la existencia de una
“Cultura laboral® que se sustenta en la vision del gobierno con fines claros,
estables y a largo plazo, en condiciones laborales de salud y prevencion de
riesgos, en la estructuracion de incentivos laborales para quienes “hacen bien su
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trabajo” y, desde luego en las prestaciones sociales que marca la ley. En este
contexto dificil, se requiere una vision clara del gobernante independientemente de
la asignacion de recursos, con las reglas formales que le soporten, esto es, la
existencia de  ordenamientos juridico-administrativos que  incentiven
profesionalizacion y, “castiguen la ausencia de sistemas”, pues los ayuntamientos
gue han determinado instaurar un sistema basico para la administracion de sus
recursos humanos muchas veces tienen a sus trabajadores en la zozobra de su
permanencia en el empleo ante el cambio de administracion, ha diferencia de los
empleados de base, que por el s6lo hecho de contar con esa categoria la
legislacion burocratica les protege.

En efecto, al arribo de una nueva administracién municipal el presidente asume “la
facultad que le confiere la regla informal para cambiar a todo el personal de la
administracion por su equipo de trabajo y, los compromisos de campafia para
emplear,” no importando la categoria laboral de confianza o de base, aun ha
sabiendas de los costos presupuestales que implicaran los laudos por juicios
laborales perdido por “despidos injustificados” que tendran que pagar. Todo esto
esta soportado por la ausencia de mecanismos institucionales que incentiven la
profesionalizacién, la continuidad en los buenos proyectos y la institucionalidad del
gobierno municipal, que cada tres afios se re-inventa. Asimismo, por los incentivos
perversos que garantizan la impunidad para quienes cambian arbitrariamente los
“proyectos municipales” sin importar los impactos en el desarrollo, la seguridad y
la calidad de vida; para quienes no se sujetan a los procedimientos administrativos
para dar de baja a un trabajador, asi como para no innovar en la gestion, para no
administrar responsablemente al personal del ayuntamiento.

La autonomia municipal.

El disefio institucional del municipio implica la existencia de un sistema de
proteccién conformado por garantias institucionales que salvaguarden su
autonomia como orden de gobierno frente a otros, ante la posible intromision y
vulneracion del régimen local. Este sistema de proteccién de los gobiernos
municipales previsto en la constitucion federal esta encaminado a fortalecer las
capacidades autonémicas en su gobierno y en la gestidn interior.106 Asimismo,
para la defensa de este sistema deben preverse mecanismos de proteccion tanto
jurisdiccionales, esto es, el medio coactivo de la defensa del municipio, como
mecanismos administrativos, es decir, medios de gestibn para garantizar al
municipio su autonomia en los procesos dentro de las relaciones
intergubernamentales, ambos mecanismos en razén de la propia naturaleza del
gobierno local y del papel histérico que el municipio ha venido desempefiando
como gobierno de los vecinos.

106 JANETTI DIAZ, Maria Emilia y, PONTIFES MARTINEZ Arturo, La proteccién jurisdiccional y administrativa del
municipio, CIDE-Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica, México 1996, p. 91.
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En materia de proteccion constitucional es menester sefalar el reconocimiento
como orden de gobierno de la ultima reforma municipal sin embargo persisten
condiciones que se traducen en incentivos que invitan en la practica ha
desconocer al municipio como instancia politica con capacidades de gobierno,
entre las cuales se exponen dos:

1) La vinculacion sistémica de los diversos preceptos y articulos constitucionales
en torno al reconocimiento del nuevo orden de gobierno asi como de sus
condiciones autondmicas y de municipio libre, son indispensables a fin de acotar la
discrecionalidad o generalidad del mandato. Pues la reforma municipal centrada
en el articulo 115 es bastante limitativa y, deja abiertas a interpretaciones
imprecisas o dolosas. Es asi que no se adicionan o modifican preceptos como el
articulo 40 que establece la forma de gobierno, para adicionar el reconocimiento
de municipio libre como gobierno en concordancia con el articulo 115; asi también
el articulo 41 que precisa el ejercicio de la soberania por el pueblo, y no se
menciona al gobierno de los vecinos. De igual forma el articulo 73 fraccion XXX
que establece las facultades del Congreso para expedir leyes, las cuales deberan
estipular claramente la concurrencia y coordinacion interinstitucional, de forma tal
que se fijen reglas claras en materia de relaciones intergubernamentales.
Asimismo, en el articulo 116 fraccion VII, se debié establecer la participacion de
los municipios en los convenios federacion-estado que establecen la asuncion de
funciones, servicios o0 programas para ser operados por los estados en sus
municipalidades. En cuanto al articulo 124, es sumamente importante sefialar las
facultades exclusivas de las entidades federativas, a fin de prever la no
intervencion en la cuestion municipal, a no ser mediante los mecanismos juridicos
de subsidiariedad que prevé el articulo 115 vy, favorecer relaciones
intergubernamentales democraticas, mas contractuales que jerarquicas y, mas
basadas en la cooperacion intergubernamental que en la comparticion de tareas.

2) La no aplicacion total de la reforma municipal por las legislaturas estatales en
adecuacion de las Constituciones locales vy, la creacion de nuevas leyes que
garanticen y reglamenten las nuevas atribuciones municipales. Es asi, que no
basta la adecuacién de la Constitucién Local a la reforma federal sino que se
deberd crear una nueva legislacion reglamentaria de los preceptos
constitucionales locales. Toda vez que la reforma municipal local implica la
creacion de una ley marco para el gobierno y la administracion, que establezca
bases generales sin caer en lo “organico” toda vez que como gobierno tiene esa
facultad. Asimismo, la gestidbn urbanistica es materia exclusiva del gobierno
municipal, como asi lo establece la fraccion V del articulo 115 constitucional, por lo
tanto, la legislacion estatal urbana debera ser coherente con el mandato federal v,
asi sucesivamente en las materias del agua y demas servicios publicos
municipales o, de funcién publica exclusiva del municipio. Sin una legislacion
reglamentaria y normatividad secundaria, acordes al mandato constitucional, no
hay garantias para el nuevo orden de gobierno frente a los otros. Estas dos
condicionantes no realizadas proveen incentivos perversos para desarticular en la
practica a la autonomia municipal y, no reconocer en los hechos al municipio como
instancia de gobierno ante los otros ordenes de gobierno.
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En cuanto a los mecanismos de proteccion jurisdiccional del municipio, la reforma
constitucional que dio origen al nuevo articulo 105, reconocié al municipio como
entidad politica capaz de recurrir a una defensa jurisdiccional por afectaciones que
reciba de otros 6rdenes de gobierno y sus respectivas autoridades; estableciendo
los medios de defensa bajo tres conceptos: |. Controversias constitucionales; II.
Acciones de inconstitucionalidad vy, Ill. Recursos de apelacién contra sentencias
de los jueces de distrito. Desde luego que una mejor integracién y vinculacion
sistematica de las garantias para la proteccién constitucional, facilitaria la
aplicacion de la justicia por el “Tribunal constitucional”.

Sobre los mecanismos de proteccion administrativa encaminados a garantizar su
autonomia en los procesos de las relaciones intergubernamentales, la situacién es
completamente diferente. Por un lado, desde la perspectiva en donde el municipio
actla como consumidor de bienes, servicios 0 programas de agencias estatales o
federales, los procedimientos para la resolucién de controversias administrativas
no son confiables para los recurrentes, sobretodo para el municipio pues es el
negociador mas deébil. Asi, dado que los entramados procedimentales son
complejos, no son expeditos y se presumen represalias —se retirara el programa o
servicios-, los incentivos para acogerse a la regla no formal y recurrir a otras
practicas como la negociacion politica o de plano alli se deja la gestién, puesto
que en la realidad, “..medidas como la revision, el derecho de audiencia, la
solicitud de suspension de actos administrativos y, en su caso, la peticion de
revocacion de dichos actos no se ejercitan como medio légico de procuracion de
los intereses del municipio.” 107 Asi que cuando la municipalidad es destinataria de
programas de inversion federal o estatal, convirtiéndose en receptor o beneficiario
de recursos, el ayuntamiento tiene una posicién de simple gestor u observador,
dandose por enterado de las acciones que se realizan en su jurisdiccion. La
situaciébn se agrava si los citados programas no consideran la problematica
especifica de la municipalidad por que no solamente se arremete contra la
autonomia y capacidad de autodeterminacion del gobierno local sino que se
violentan los procesos de planeacion y participacion comunales, lo que
necesariamente impacta en la gobernabilidad local. Un ejemplo versa sobre
programas asistenciales que requieren formas de participacion y representacion
social alternativas a los coplademuns ya existentes. Persisten los incentivos para
continuar el disefio e implementacién de programas que trastocan el orden y la
tranquilidad de las localidades. Por otro lado, existe todo un marco secundario
juridico-administrativo derivado del sistema de convenios que generan las reglas
de operacién de los programas, asi como de las relaciones intergubernamentales.
Esta “fuente de legislacion” y con ello de obligaciones, en muchos de los cuales el
municipio termina endosando al Estado su autonomia, o bien, utlizandose al
municipio como entidad mediadora de programas de origen federal o estatal hacia
la comunidad. Su representacion politica queda reducida a un instrumento
descentralizador de funciones y servicios estatales o federales, por lo que las
relaciones se transforman en tutela y subordinacion, dejando de lado, las

107 1dem, p. 80.
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relaciones de cooperacion. En la practica, los municipios carecen de mecanismos
de proteccion administrativa como es de esperarse cuando son in-equitativas y
fuera de la via de cooperacidn, las relaciones intergubernamentales.

42



1.3. Herramientas conceptuales para el analisis de los gobiernos
locales.

Para el andlisis de la gestiobn y desempefio de los ayuntamientos en la ruta de
constituirse como gobiernos locales se requiere de enfoques tedricos,
metodologias e instrumentos que faciliten el discernimiento que proporcione
elementos para constatar el grado de transicion o la ausencia de ella. En ese
orden de ideas es que se exponen los principales elementos de cuatro enfoques
tedricos de la administracion publica: La escuela tradicional de la Administracion
Pulblica; la Teoria de las Organizaciones, las Politicas Publicas y, la Gerencia
Publica. En un segundo momento se analizan los conceptos de Buen gobierno,
Gobernabilidad y el nuevo Institucionalismo en relacién a su aporte para el analisis
de los gobiernos locales. Para concluir con la propuesta para el analisis de la
gestibn de los gobiernos municipales a partir de los enfoques tedricos
sistematizados en las dimensiones de la accion gubernamental.

1.3.1.Enfoques tedricos en la administracion publica.

La escuela de la Administracion Publica.

Como asi se expuso anteriormente en este documento el pensamiento juridico fue
el soporte constructor del Estado moderno, contribuyendo de forma determinante
el derecho administrativo en la conformacion inicial de la escuela de la
administracion publica que formaria a los profesionistas de las estructuras
burocréticas de los diferentes niveles del gobierno durante la mayor parte del siglo
pasado. Asi desde la creacion de la escuela a finales del siglo XIX se asumieron
los criterios que sustentan éste enfoque tedrico: “La administracion es la parte mas
ostensible del gobierno; es el gobierno en accidn; es el ejecutivo, operando el mas
visible aspecto del gobierno. EI campo de la administracién es el campo de los
negocios, la administracion esta fuera de la esfera propia de la politica.”108 De tal
forma que en principio se concibe a la administracion publica como la parte
especificamente técnica del gobierno orientada al manejo de los recursos,
apartandose de la esfera politica reservada a otra ciencia, asi como del derecho
administrativo que aporta so6lo elementos normativos, por lo que la administracion
publica termina definiéndose como “La fase del gobierno que consta de la
ordenacion cooperativa de personas, mediante la planificacion, organizacion,
educacién y direccion de su conducta, para la realizacion de los fines del sistema
politico.”109 Es asi que la disciplina acompafa los ajustes que el Estado ha venido
sufriendo tras de las crisis socioeconémicas y las guerras mundiales toda vez que
atiende directamente a las estructuras administrativas del Estado reformando su
modelo burocratico (Weber). Por ello, cuando hubo que ampliar las competencias

108 wILSON Woodrow, El Estudio de la administracién (1887). En MUNOZ AMATO Pedro, Introduccién a la Administracién
Publica I, Ed. F.C.E. México 1978, p 16.
109 MUNOZ AMATO Pedro, Introduccién a la Administracion Publica I, Ed. F.C.E. México 1978, p 26.
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del Estado (Welfare state) se amplia su administraciéon para responder a los
nuevos derechos politicos, econdmicos, sociales y culturales del ciudadano.

En ese contexto, como productos de la escuela de la administracién publica se
ubica el énfasis en disefio e implementacion de modelos organizacionales, la
elaboracion de los organigramas asi como de manuales de administracion,
organizacion y procesos y, desde luego el disefio de procesos de planeacion y sus
correspondientes programas operativos anuales (poas).

“Para estudiar la Administracién Publica como un sistema, conviene, en
una primera instancia, aislarla de su medio ambiente, si bien en términos
muy relativos y soélo para fines analiticos.” 110

Desde esta perspectiva, el analisis del modelo burocratico es el centro del aporte
de ésta escuela y en vias del analisis de los gobiernos municipales objetivo del
presente estudio, el enfoque analitico sobre modelo burocratico contribuye en
parte a enfrentar los desafios de los ayuntamientos en la ruta para eficientar su
administracion municipal, muchas veces desde los principios béasicos o
fundamentales del modelo administrativo.

Para terminar éste apartado, si bien en sus inicios la administracion publica fue
sustentada por juristas éstos crearon un Derecho Administrativo extremadamente
rigido que obstaculiza la flexibilizacion de la Administracion Puablica. El formalismo
administrativo generé una ‘polucion legal” que incentivo la informalidad, de tal
manera que el comportamiento burocrético real no se corresponda con el universo
juridico establecido, favoreciéndose asi el establecimiento de mafias
administrativas o de una ineficiencia generalizada.111

La Teoria de las Organizaciones.

A partir de la comprension de la escuela de la Administracion Puablica y de la
Teoria de los Sistemas y la Ciencia Politica (T. Parsons) que ubica al sistema
administrativo como una caja hegra integrada por subsistemas cuyo
comportamiento se ignora pero que recibe recursos e insumos para ser
procesados y transformados en productos, es que surge la Teoria de las
Organizaciones aplicada a la funcién publica para transparentar la caja negra de
manera que se puedan apreciar organizacionalmente las interacciones y los
procesos de division y organizacion del trabajo con el objetivo de eficientar los
procesos Yy resolver los problemas organizacionales.

Herbert Simon construye un modelo de racionalidad limitada para explicar la toma
de decisiones dentro de la organizacion sefialando que ‘los tomadores de

110 CARRILLO CASTRO Alejandro, La Reforma Administrativa en México, Ed. Miguel Angel Porrtia, México 1980, p 36.
111 Una Nueva Gestién Publica para América Latina. Documento del Consejo Cientifico del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo CLAD aprobado el dia 14 de octubre de 1998.
http://unpani.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/UNPAN000161.pdf
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decisiones no tratan de optimizar los recursos organizacionales al tomar una
decision, sino sélo de encontrar un curso de accion que les proporcione resultados
aceptables.” 112 Esta forma de tomar decisiones Simon le llama satisfacer, pues al
tomar una decisién no se cuenta con el tiempo, la informacion y la capacidad de
procesar la decision, de tal forma que la habilidad para observar y decidir sobre los
procesos de las organizaciones esta condicionada a las limitaciones, a la limitada
condicion humana, por todo ello las organizaciones tienen una capacidad limitada
(Simon y March). Asi las limitaciones de la capacidad humana y la complejidad de
los problemas organizacionales condicionan el disefio de modelos racionales que
sinteticen los elementos centrales de los problemas de tal forma que se puedan
comprender para proporcionar respuestas.

Desde otro enfoque, la corriente de Michel Croizer expone que cuando los
resultados de la accion colectiva se contraponen a las voluntades de los actores,
se debe entre otros elementos a las propiedades de la organizacion o bien, de los
sistemas de accion organizados, o de ambos. Invita a ver a la organizacion como
un problema por explicar con el objetivo de elaborar un razonamiento que permita
analizar y comprender la naturaleza y las dificultades de la accion colectiva.
Croizer desarrolla un enfoque sobre la racionalidad de las organizaciones, toda
vez que “entre la estructura objetiva de un problema y su solucion mediante la
accion colectiva, se intercala una mediacion autbnoma que es la de los
constructos de accion colectiva, que impone sus propias exigencias y su légica
propia.”™13 Partiendo del hecho que infiere que las organizaciones burocréaticas
tienen un juego de conjunto que se desarrolla en funcion de las estrategias que
pueden o buscan implementar en el ambiente en que se desarrollan o en aquellos
espacios de incertidumbre en que interactian, como forma de protegerse, de
interactuar y de lograr sus obijetivos.

“Los actores, en su totalidad, son quienes, dentro de las restricciones, a
veces muy pesadas que les impone “el sistema”, disponen de un margen
de libertad que emplean de manera estratégica en sus interacciones con
los otros. La persistencia de esta libertad deshace las reglas més sabias
y hace del poder, en tanto mediacion comin de estrategias divergentes,
el mecanismo central e ineluctable de regulacién del conjunto.” 114

Desde éste enfoque todo analisis organizacional debe estudiar al poder que es
inherente a la organizacion, no entenderlo asi es engafiarse pues no hay accion
social sin poder, asi la organizacion esta conformada por estructuras y estas
suponen, crean y reproducen poder.

En el contexto de la Teoria de las Organizaciones se analizan y construyen
modelos organizacionales que sustentan los procesos de planeacion,
administracion y gestién estratégica, asimismo se elaboran estudios especificos
sobre los procesos y rutinas, los mecanismos de seleccion y la productividad para

112 SIMON Herbert, citado por VERGARA Rodolfo, Organizaciones e Instituciones. Siglo XXI Editores, México 2010, p 89.
113 CROIZE Michel, El actor y el sistema. Editorial Patria, México 1990, p 21.
114 |dem, p 25.
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hacer mas flexibles y menos jerarquicas las relaciones dentro de las
organizaciones publicas. Este enfoque retoma el principio econémico sobre la
escasez de los recursos pero no entra al debate sobre los limites, alcances y el
tipo de Estado necesario (Arellano Rios, 2010).

Las Politicas Publicas.

Este enfoque tedrico de politicas publicas parte del analisis que lleve a
comprender que se entiende por “lo publico”,115 toda vez que las politicas publicas
se ocupan de aquellos asuntos considerados como publicos. Por lo que la esfera
de lo publico demanda una forma distinta de analisis de la que se emplea en el
ambito de los privado o empresarial. Inicialmente y durante los primeros afios
posteriores a la segunda guerra mundial en el contexto del nacimiento del Welfare
state, los trabajos del “nuevo liberalismo” de Dewey y Keynes promovian la
formulacion de politicas bajo el principio que ubicaba al Estado como
administrador de lo publico y de sus problemas, a fin de ocuparse de aquellas
situaciones de la vida social y econémica que el mercado no era capaz de
resolver,116 para lo cual se fomentaba la relacion entre diversos campos de estudio
—ciencias politicas, economia, psicologia, administracion de empresas, ciencias
naturales- con aplicacion a los asuntos publicos. A partir de los trabajos de los
trabajos de Harold Lasswell (1951 y 1971) se propone un enfoque mas unificado
para el estudio de los problemas publicos y las politicas publicas: “Las ciencias
forman parte de las ciencia de las politicas publicas cuando aclaran el proceso de
la formulacién de politicas en la sociedad o aportan los datos necesarios para la
elaboracion de juicios racionales sobre cuestiones de politicas publicas. 17
Fortaleciéndose el andlisis de los problemas publicos asi como las soluciones
factibles a esos problemas con la intervencién e interaccidon de disciplinas
cientificas y experimentales, con una diversidad de metodologias para encontrar
respuestas. Asimismo, los estudios de Lasswell aportaron dos dimensiones de
estudio en el andlisis de politicas publicas: el conocimiento en el proceso vy, el
conocimiento del proceso.

Los estudios de Herbert Simon sobre la conducta humana en la toma de
decisiones que dan origen al principio de ‘racionalidad limitada” del actor,
contribuyen al enfoque de politicas publicas dado que analizan la toma de
decisiones del hacedor de politicas publicas en una secuencia de etapas racional:
inteligencia-disefio-decisién, determinante para el analisis de politicas publicas.
Con un enfoque contrario al anterior pero dentro del estudio del proceso de
elaboracion de politicas publicas se ubica la aportacion de Charles Lindblom,
quién afirma que “Para entender quién y como se elaboran las politicas, uno debe

115 “ o publico comprende aquella dimensién de la actividad humana que se cree que requiere la regulacién o intervencién
gubernamental o social, o por lo menos la adopcién de medidas comunes.” PARSONS Wayne, Politicas Publicas. Una
introduccion a la teoria y la practica del analisis de politicas publicas. FLACSO-MEXICO, Edicion Argentina 2007 p. 37.

116 |dem, p. 40.

117 LASSWELL Harold, citado en PARSONS Wayne, Politicas Publicas. Una introduccién a la teoria y la practica del
analisis de politicas publicas. FLACSO-MEXICO, Edicién Argentina 2007 p. 52.
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entender las caracteristicas de los participantes, en qué fases y qué papeles
juegan, de qué autoridad u otro poder disfrutan, y como se relacionan y controlan
unos a otros.”18 Lo que implica conocer el papel que juegan los sistemas
electorales, los politicos, los legisladores, los jueces, los partidos politicos, las
burocracias, los lideres empresariales, los grupos de interés, las desigualdades
politicas, todos son aspectos que estructuran y distorsionan el proceso de politicas
publicas pues “Vamos a estudiar la elaboracion de las politicas publicas como un
proceso muy complejo sin principio ni fin y cuyos limites permanecen muy
inciertos.” 119 Asi todo gobierno y politica se puede concebir como un proceso de
elaboracion de politicas publicas, donde la elaboracion no es un aspecto de la
politica, por lo que para entender la elaboracion de politicas publicas afirma
Lindblom, hay que entender toda la vida y actividad politica. Es asi que el enfoque
de politicas publicas asume el espacio publico como un espacio donde confluyen
actores gubernamentales y no gubernamentales, como un enfoque de pluralidad
de la accion publica (Cabrero, 2005). De alli, la pluralidad de enfoques tedricos y
de métodos de investigacion que se aplican en el proceso de formulacion de
politicas publicas por ello la necesidad de vincular diversas disciplinas. Asimismo,
el proceso de politicas publicas debe proporcionar resultados y recomendaciones
que efectivamente se puedan realizar “capaces de reunir, en una sola decision o
en una secuencia articulada de procesos, diversas articulaciones tedricas.” 120

Si bien, como se puede apreciar no hay consenso entre los autores en la
definicion de las etapas de las politicas publicas, hay coincidencia en cuando
menos cuatro: definicion del problema, la formulacibn de la politica, la
implementacion y su evaluaciéon. Asi pues el inicio de una politica publica se da
con el reconocimiento de un problemat2: que requiera la intervencién del Estado
por lo que el anadlisis de politicas publicas parte de la comprension de los
problemas publicos y la decision de afrontarles, de tal forma que se va
configurando una agenda de politicas como un conjunto de problemas publicos
gue se consideran pertinentes para ser atendidos por los diversos actores que
conducen la accion publica, que mas adelante se desarrolla.

En la definicion del problema (que es parte del problema) se desarrolla también la
forma de intervenir para darle solucion, el analisis de las causas y la utilizacion de
los instrumentos metodoldgicos determinan las etapas del Proceso de Politicas, de
manera que no importa el nimero de etapas (disefio-implementacion-evaluacion),
lo realmente importante y fundamental para el producto que se quiere, es la
aplicacion de teorias, métodos e instrumentos metodolégicos que puedan
contribuir al proceso para formular “productos” que contengan recomendaciones
validas y factibles, que realmente puedan resolver problemas publicos.

118 | INDBLOM Charles E. El Proceso de elaboracién de Politicas Publicas, Coedicién: Miguel Angel Porrta, México.
Instituto Nacional de Administracion Publica, Espafia. México, 1991, p 11.

119 |dem, p 13.

120 MERINO Mauricio, CEJUDO M. Guillermo, Problemas, decisiones y soluciones. Enfoques de politica publica, CIDE,
México, 2010, p 12.

121 pPARSONS Wayne, Politicas Publicas. Una introduccién a la teoria y la practica del analisis de politicas publicas.
FLACSO-MEXICO, Edicién Argentina 2007 p. 129.
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“Las politicas publicas son, al mismo tiempo, decisiones racionales,
eleccibn de valores, estrategias discursivas, entramados legales,
productos institucionales, razones politicas y un largo etcétera.” 122

La fase correspondiente a la formulacion y disefio de politicas se construye entre
un debate de argumentos racionales y técnicos de funcionarios especialistas en
las materias y, las presiones de los diversos grupos de la sociedad en razon de
sus intereses y preferencias. La fase de implementacion de politicas publicas de
igual forma se realiza en medio de resistencias, negociaciones y conflictos, no
pocas veces se generan ajustes de manera que puedan avanzar, el dialogo y la
construccion de acuerdos entre los diversos actores de la accion publica son
indispensables en esta fase y, por ultimo la evaluacién cuya fase se dirige a
“examinar el desempefio practico de las politicas al comparar los resultados con
los objetivos y al evaluar el impacto que las politicas pueden haber tenido en
determinados problemas.”23 Esta etapa no esta exenta de problemas entre los
diversos actores de la accion publica toda ves que implica la forma de evaluar,
auditar, valorar y controlar las politicas publicas y a las personas responsables de
su implementacion (Parsons, 07).

En cuanto a la agenda de politicas publicas John Kingdon en su obra Agendas,
Alternatives and Public Policies (1984) definio la Agenda de Politicas Publicas
como “una lista de problemas o temas que las autoridades y personas fuera del
gobierno, pero vinculadas a este, prestan atencion seria en un momento
determinado.”124 El proceso para la formacion de la agenda puede entenderse,
segun Kingdon, como si estuviese compuesto por tres corrientes completamente
distintas y separadas: la corriente de los problemas, la corriente de las politicas y
la corriente de la politica.125 La primera se conforma por aquellos problemas en los
gue se enfoca la atencién de los hacedores de politicas gubernamentales, para
acercar los problemas a su atencion Kingdon expone tres mecanismos: los
Indicadores como medidas usadas para evaluar la escala y el cambio en los
problemas; los Eventos que sirven para concretar la atencion en los problemas vy,
la Retroalimentacion como ejercicio que aporta informacion sobre el desempefio e
indica el grado de cumplimiento de metas y los resultados o consecuencias que se
pueden esperar por los resultados o la falta de los mismos.

En cuanto a la corriente de las politicas, Kingdon utiliza la metafora de la sopa
primavera para describirla, “Las ideas estan flotando y se confrontan entre si y se
combinan. La sopa cambia en un proceso de seleccién natural, supervivencia,
desaparicion y recombinacion. En esta sopa algunas ideas flotan hasta la

122 MERINO Mauricio, CEJUDO M. Guillermo, Problemas, decisiones y soluciones. Enfoques de politica publica, CIDE,
México, 2010, p 23.

123 PARSONS Wayne, Politicas Publicas. Una introduccién a la teoria y la practica del analisis de politicas publicas.
FLACSO-MEXICO, Edicion Argentina 2007 p. 90.

124 http://elkursor.com/wp-content/uploads/2009/07/Politicas_Publicas.pdf.

125 KINGDON, John. Alternatives and Public Policies (1984). En PARSONS Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a
la teoria y la practica del analisis de politicas publicas. FLACSO-MEXICO, Edicién Argentina 2007, pp. 222, 223.
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superficie de la agenda y otras se quedan en el fondo.” 126 En esta corriente nadan
los empresarios de las politicas publicas tratando de incidir invirtiendo recursos
para obtener algo a cambio al determinarse las politicas. Y por ultimo la corriente
de la politica, esta al igual que las anteriores opera por separado y sirve para
ubicar el punto en que se encuentra la agenda, ésta se conforma de cuatro
elementos: Animo Nacional (opinién puablica, clima de opinién), Fuerzas politicas
organizadas (partidos, politica legislativa, grupos de presion), Gobierno (cambios
en el personal, la jurisdiccion) y Construccion de Consensos (negociacion,
adhesiones e intercambios). Es importante sefalar que los problemas no forman
parte de una agenda gubernamental en tanto no lo sean para la opinién publica,
donde el papel de los medios de comunicacion masiva es determinante pues
influyen en el establecimiento de la agenda publica.

Cuando las tres corrientes (los problemas, las politicas y la politica) confluyen en
una sola, esto es se reconoce un problema, se desarrolla y se dispone una
solucion, es cuando se presentan las mayores probabilidades para que las
demandas se transformen en prioridades de la agenda de decisiones y asi
alcanzar la atencion seria de las autoridades publicas.

La construccion de la agenda es un proceso que parte de la creacion de los temas
(diversos medios para la fabricacion Cobb y Elder, 1972), asi como de
detonadores internos (catastrofes, acontecimientos humanos inesperados, cambio
tecnologico, etcétera) y externos (patrones de alineacién mundial, actos bélicos),
la expansidn de los temas desde los diversos actores hasta ocupar un lugar en la
opinion publica.

Cobb y Elder afirman que hay dos tipos de agendas: la sistémica y la institucional.
La agenda sistémica o publica se integra por “‘todos los temas percibidos por los
miembros de una comunidad politica como asuntos que merecen la atencion
publica y entrafian cuestiones pertinentes a la legitima jurisdiccién de la autoridad
gubernamental en funciones.” En tanto que la agenda institucional se refiere a ‘la
serie de puntos explicitamente sefialados para recibir la consideracién activa de
los tomadores de decisiones.”127 La agenda institucional se puede dividir en dos, la
agenda gubernamental propiamente dicha cuya lista de temas que estan
recibiendo atencién en un determinado momento por parte del gobierno y, mas
explicitamente la agenda de decisidon constituida para la toma de decisiones. Asi el
eje de toda agenda lo constituyen los asuntos que generan conflicto, toda vez que
a través del conflicto el gobierno funciona y logra el equilibrio entre los grupos.

La perspectiva de politicas publicas permite asumir el espacio publico local como
un espacio donde confluyen e interactian diversos actores gubernamentales
(municipio, estado y la federacion) y no gubernamentales (comerciantes,
empresarios, grupos de presion, ongs) en la construccion de la agenda de
politicas cuyo proceso de conformacion es muy complejo, como se pudo apreciar,

126 |dem.
127 1dem, p. 158.
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para dar entrada a demandas locales (problemas publicos) que se consideran
prioritarios para ser atendidos seriamente por el gobierno y los diversos actores e
instituciones que conducen la accion publica local. Asi, en el ambito local la
agenda de politicas publicas se caracteriza por lo siguientes elementos:

‘i) La construccion de la agenda tiende a diferenciarse entre una agenda
tradicional y una agenda no tradicional de la accién municipal;

i) La conformacién de redes de politica tiende a ser mas espontanea y
volatil;

iii) Las etapas del proceso de politica publica tienden a compactarse en el
tiempo y en el espacio institucional y social.” 128

La sistematizacién de los programas y proyectos presentados en el Premio CIDE
entre los afios 2001 al 2003 (Ver Cuadro 2) permiten una aproximacion a las
tendencias de la Agenda de Politicas Publicas municipalesi29 implementadas por
los gobiernos locales dentro del contexto proximo a la reforma municipal de 1999 y
dentro del periodo de las administraciones municipales objeto de estudio de la
presente investigacion.

Cuadro 2. Tendencias identificadas en el papel que juega la Agenda de
Politicas Publicas Municipales.

El municipio como  El municipio como El municipio como
Tendencias de la un simple animador actor articulador
agenda municipal dela aclc:lon publica complementa_rlo de estratégico y central
ocal la agenda regional y de la agenda
nacional

Politicas de participacion
ciudadana X XX XXX
Politicas de desarrollo
econémico XXX XX X
Politicas de planeacién y
desarrollo urbano X XXX XX
Politicas de proteccion
ambiental X XXX XX
Politicas de modernizacion
administrativa X XX XXX
Politicas de servicios
publicos locales X XX XXX
Politicas de bienestar social X XXX XX
Politica educativa XXX XX X
Politica de salud XX XXX X
Politicas de seguridad social

X XXX XX

FUENTE. PREMIO CIDE. 2001-2003.
XXX Tendencia dominante,

XX Tendencia de frecuencia media,

X Tendencia poco frecuente.

En las tendencias de las politicas aparecen temas que hasta hace algunos afios
era imposible que un ayuntamiento los implementara no solo por lo acotado de las
atribuciones sino por las limitaciones presupuestales y la debilidad en el desarrollo
institucional de los municipios.

128 CABRERO MENDOZA, Enrique, Politicas Publicas Municipales, Una agenda en construccién, Ed. Miguel Angel Porrta-
CIDE, México 2007, p. 26.
129 |dem, p. 43.
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La Gerencia Publica.

El origen de la gestion publica como enfoque disciplinario Gerencia Publica se da
en el contexto norteamericano a finales de los afos setentas y principios de los
ochentas en el seno de dos escuelas que se discutian la capacitacion al sector
publico. Las escuelas de las politicas publicas se presentaban como una
alternativa a la “vieja” escuela de la administracion publica con una orientacion en
la economia, utilizando el analisis cuantitativo formal, el cambio, las politicas y la
politica. Por la otra parte, las escuelas comerciales a diferencia de las primeras
retomaban elementos de la administracion publica, su enfoque conceptual se
ubicaba en las disciplinas comerciales con una perspectiva que concebia a las
organizaciones publicas y privadas en condiciones similares, ambas privada y
publica coincidian en aspectos centrales por lo que sus principios conceptuales
eran utilizados en problemas comunes sin dejar de hacer una separacion pero si
ofreciendo instrumentos metodolégicos adaptados para ambas, éstas escuelas se
enfocaban en los procesos, en la gestidn estratégica e interorganizacional. En este
contexto y ante la escasa demanda del sector publico por la capacitacion en el
disefio de politicas publicas y la creciente exigencia de elementos formativos e
instrumentos que ayudaran al sector publico en su gestion para hacer funcionar al
gobierno “Las escuelas de politicas necesitaban algo a fin a la administracion
publica, pero que no se identificara con este campo “anticuado” y orientado hacia
capacidades especiales. Como solucién, se inventd la gestion publica, el
profesorado de las escuelas de politicas empez6 a emplear el término gestion
publica y a reflexionar sobre los programas escolares de gestion publica.”130 Por
ello, la construccién conceptual ha sido propia de una respuesta a un problema o
demanda mas que a una idea o una oportunidad, de alli su fortaleza en lo intuitivo,
empirico y descriptivo y, en contrario su no muy abundante investigacion tedrica.

La ensefianza de la gestion publica en las escuelas de politicas se orientaba en la
funcién de los administradores de alto nivel y en los aspectos politicos de la
gestién, su produccion académica no era precisamente tedrica y cuantitativa mas
bien estaba orientada a la practica y por ello utilizaba los estudios de casos como
principal instrumento didactico, en tanto que el aporte conceptual de las escuelas
comerciales giraba en torno a las disciplinas comerciales, ambas escuelas tienen
aportes comunes (Ver Cuadro 3).131

El enfoque conceptual de la Gerencia Publica se desarrolla como una opcion
eficaz de ayuda para el &mbito profesional de los administradores publicos y sus
equipos en su compleja tarea de hacer funcionar bien al gobierno. Entre los
fundamentos tedricos centrales de la Gerencia Publica se encuentran los
siguientes conceptos: Dependencia, que concibe a los administradores publicos a
la vez como los jefes y los agentes, ambas condiciones se enfrentan a la

130 BOZEMAN Barry, La Gestion Publica su situacién actual. FCE, México 2000, p. 38.
131 |dem, p. 41.
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informacion asimétrica, conflictos de intereses y al temor a correr riesgos, asi
como los problemas que implican el mantenimiento de relaciones entre jefes y
agentes. Mercados, jerarquias y clanes, conceptualizacion que ayuda a
comprender que los administradores hacen elecciones muy similares a la de los
mercados en la implementacion de las politicas bajo comprensiones jerarquicas y
relaciones sociales complejas. Racionalidad limitada, los administradores se
enfrentan a los limites del conocimiento en la toma de decisiones. Discrecion
ejecutiva y abasto burocrético, lo que implica la existencia de teorias que delimitan
en ambito de la discrecion y los limites a la funcién ejecutiva. La légica de la
accion colectiva y la teoria del juego, los administradores pueden echar mano de
métodos para asegurar la cooperacion al interior de la organizacion ante la
ausencia de incentivos. Asimismo, los administradores pueden tomar de la gestion
publica herramientas conceptuales como: El reencuadre, las redes, el tipo
psicoldgico, el cesto de basura, asi como su capacidad para disefiar instrumentos
a partir de modelos de administracién de operaciones, lo que incentiva la practica
instintiva.

Cuadro 3. Los aporte de las Escuelas de la Gerencia Publica.

Ambas escuelas tienen
aportes comunes:

Escuelas de la Sus fortalezas

Gerencia Publica.

Reconocimiento de la importancia del andlisis de
las politicas para la gestién publica;

Las Escuelas de
Politicas

Aprendizaje basado en las experiencias de los
participantes;

Preocupacion por destilar lecciones y transmitirlas
de una manera facil de comprender y,

Promocion del dialogo entre administradores
experimentados o ejecutivos politicos y estudiosos
de la gestion publica.

Las Escuelas
Comerciales

Mayor orientacién hacia la investigacion y la
teoria;

Capacidad de adaptar y difundir métodos, técnicas
y teorias de una variedad de disciplinas;

Incorporacién de comparaciones cada vez mayor
desarrolladas, basadas en la experiencia de la
gestién publica y la privada;

Orientacién hacia la gestion estratégica;

Preocupacion por las cuestiones del proceso, y

Mayor concentracion en el administrador publico
de carrera que en el ejecutivo politico.

La preocupacion por algo
mas que la administracion
interna de las dependencias
(un enfoque
interorganizacional de la
gestion externa);

Respeto a la funcién de la
politica en la administracion;

Una orientacion prescriptiva
e interés por mejorar la
eficiencia administrativa, y

Aprecio del aprendizaje por

experiencia, como se refleja
en el empleo del estudio de
casos al ensefiar la gestion

publica.

Fuente: Elaborado a partir de BOZEMAN

Desde la perspectiva latinoamericana la Gerencia Publica surgid6 como una
propuesta tedrica en el estudio y solucién de los problemas burocraticos del
Estado a inicios de los afios noventa en el contexto del Estado neoliberal y
enmarcado entre otros elementos: por procesos de modernizacién econdémica; por
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la insuficiente conceptualizacién que ubicaba la accidon gubernamental como
resultado de un proceso burocratico coherente, uniforme y monolitico y, por la
creciente necesidad de incorporar agentes no gubernamentales en las decisiones
publicas.

“La crisis de eficiencia en agencias gubernamentales que pone en duda
la sobrevivencia de las mismas; la crisis de eficacia en las acciones
gubernamentales, que debido a su dispersién no focalizan los impactos y
muy frecuentemente no solucionan problemas publicos; y la crisis de
legitimidad debido a la falta de credibilidad y confianza en agencias de
gobierno que son percibidas como agencias que han desarrollado sus
propios intereses y se han divorciado de la ciudadania.” 132

Para enfrentar estas crisis la Nueva Gerencia Publica propone un modelo
posburocratico dotado de herramientas para conceptualizar la accion
gubernamental y generar alternativas ante la complejidad de los problemas. “La
gerencia publica busca conjuntar las herramientas para la coordinacion,
regulaciéon, monitoreo, y de esa forma potenciar la claridad de rumbo, es decir,
direccionar los problemas y politicas. Debe ser vista como una herramienta en el
desplazamiento de un Estado menos operador e interventor, hacia un Estado méas
regulador y coordinador, pero como una herramienta que permite modular el
proceso, que se encuentra mas en buscar los equilibrios necesarios, en desarrollar
las nuevas potencialidades, que en amputar o suprimir las anteriores.” 133 Toda
vez que a la natural complejidad de las organizaciones publicas se advierte una
adicional resistencia al cambio, a la modernizacién que permita proporcionar de
forma eficiente servicios y productos al ciudadano que concibe como un cliente,
donde el grado de ineficiencia en los procesos y de ausencia de efectividad en sus
acciones son producto de la falta de comunicacion y de transmision de la
informacién entre las instancias de las organizaciones, pues se conducen con
grandes niveles de informalidad y discrecionalidad de manera tal que les permiten
mantener sus intereses particulares, financiamiento, sus lealtades y alianzas
politicas por encima de la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos que
prestan a la ciudadania. Asi las organizaciones publicas en México son proclives
al patrimonialismo de tal forma que se conducen bajo roles de poder que afectan
la accion publica y desde luego al desempefio gubernamental.

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo CLAD compuesto
por autoridades gubernamentales responsables de la modernizacion de la
Administracién Publica y de la reforma del Estado de los 25 paises miembros,
aprob6o en 1998 la Reforma Gerencial que buscdé aumentar la eficiencia, la
efectividad y la democratizacion del Poder Publico, y a partir de esto, fortalecer la
capacidad del Estado para promover el desarrollo econémico y social,
proponiendo una Nueva Gestion Publica para reconstruir al Estado y recuperar su
capacidad de gestién, cuyas principales caracteristicas de este modelo
administrativo son las siguientes:

132 CABRERO MENDOZA Enrique, Gerencia PUblica Municipal, Conceptos basicos y estudios de caso, CIDE-Miguel &ngel
Porrtia, México 1999, p 20.
133 |dem, p 22.
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“a) La profesionalizacién de la alta burocracia es el punto de partida de la
Reforma Gerencial.

b) La administracién publica debe ser transparente y sus administradores
deben ser responsabilizados democraticamente ante la sociedad.

c) Descentralizar la ejecucién de los servicios publicos es una tarea
esencial en el camino de la modernizacién gerencial.

d) Los organismos centrales deben delegar la ejecucién de las funciones
hacia las agencias descentralizadas.

e) Garantizar la seguridad juridica, la imparcialidad administrativa y la
responsabilizacion judicial de autoridades y funcionarios, condiciones
esenciales para establecer mercados eficientes y democratizar el espacio
publico.

f) La mayor autonomia gerencial de las agencias y de sus gestores debe
ser complementada con nuevas formas de control. Cuatro tipos de
control: Control de resultados; Control contable de costos; Control por
competencia administrada, o por cuasi-mercados y, Control social.

g) Descentralizacion de las unidades administrativas auténomas para
aumentar la flexibilidad administrativa del aparato estatal.

h) Orientacién del suministro de servicios hacia el ciudadano-usuario.
Como fundamento de la democratizacion del Poder Publico contenido en
el modelo gerencial.

i) Modificar el papel de la burocracia en relacién con la democratizacion
del Poder Publico. De acuerdo con los principios de la Reforma
Gerencial, es preciso aumentar el grado de responsabilizacién del
servidor publico en tres aspectos: i) ante la sociedad, tornando la
administracion publica mas transparente, orientada hacia la rendicion de
cuentas. li) ante los politicos electos en términos de la democracia
representativa, sean del gobierno o sean de la oposicién; y iii) ante los
representantes formales e informales de la sociedad, que estén actuando
en el ambito de la esfera publica no-estatal.” 134

En este orden de ideas se desarrollan herramientas y se adoptan modelos
gerenciales de la administracion de empresas para transportar al sector publico,
enfocados al analisis organizacional, el redisefio de la funcién publica y, desde
luego a la Profesionalizacion del Servicio Publico tendiente a transformar las
relaciones laborales horizontales para hacerlas mas flexibles y menos jerarquicas,
proveyendo de modelos operativos que contribuyan a la solucion de problemas
sociales a partir de las reformas administrativas.

“cualquier estrategia de fortalecimiento de un gobierno municipal debe
ser capaz de integrar ambos aspectos: mejores métodos de gestién -mas
racionales, técnica y administrativamente- y mejores mecanismos de
interlocucion entre gobierno y ciudadanos —creadores de espacios
institucionales mas eficaces y confiables.-” 135

El énfasis en el disefio de modelos a priori como es el caso de las Tecnologias
Administrativas deja de lado la construccién de modelos a partir de la evidencia

134 Una Nueva Gestién Publica para América Latina. Documento del Consejo Cientifico del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo CLAD aprobado el dia 14 de octubre de 1998.
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/UNPAN000161. pdf

135 CABRERO MENDOZA Enrique, Gerencia Puhblica Municipal, Conceptos basicos y estudios de caso, CIDE-Miguel angel
Porrtia, México 1999, p 8.
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empirica, desde la sistematizacion del comportamiento organizacional a partir del
atraso, o bien de las buenas acciones de gobierno en condiciones extremas como
las limitaciones institucionales de los gobiernos municipales. La Gerencia Publica
no ha resuelto los problemas de inequidad social, no obstante a ello, si considera
al gerente publico como un actor del desarrollo.136 Si bien, la teoria de la gestion
publica hace de su diversidad de instrumentos conceptuales su fortaleza, en
sentido estricto no existe una teoria de la gestion publica (Bozeman, 93), toda vez
que si bien su caracter funcionalista le permite atraer teorias encontradas en la
economia, las ciencias politicas, la sociologia, la antropologia; para abordar los
problemas de las organizaciones publicas, obteniendo resultados efectivos en la
mejora del gobierno y su administracion; la ausencia del analisis profundo en una
intervencion publica o resolucion de problemas en la administracion, en un
contexto cotidiano de “urgencias” y crisis politicas por el mal desempefio, es su
principal desafio.

1.3.2. Buen gobierno, gobernabilidad y el nuevo Institucionalismo, su aporte
para el andlisis de los gobiernos locales.

Buen gobierno.

Los desafios para hacer democréticas la toma de decisiones publicas, impulsar el
desarrollo econdémico local que genere empleos, disminuya la pobreza y la
marginalidad encuentran en el municipio el primer espacio de exigencia, toda vez
qgue los vecinos viven el impacto de las decisiones del ayuntamiento por lo que
cada dia los habitantes demandan mayor eficiencia y efectividad, mas
transparencia, honestidad y democratizacion del poder publico por lo que la
construccion de la capacidad de gobernar es una condicién esencial para que los
municipios se constituyan como gobiernos locales y enfrenten los desafios de su
municipalidad con mejores resultados.

La exigencia para que los ayuntamientos se transformen en verdaderos gobiernos
locales sOlo se puede constatar a partir de evaluar su accién publica -incluida su
maquinaria gubernamental- que de como resultado en que ésta es producto de un
modelo de gestién fundado en los principios de buen gobierno donde la eficiencia
no pueda estar separada de la efectividad pues la optimizacion de los recursos
publicos no tiene razén de ser sin ofrecer buenos servicios publicos o sin resolver
los problemas sociales que afectan la municipalidad. Asimismo, la eficiencia o
cualquier otro criterio racional administrativo deben ser transparentes, estar
medido y evaluado bajo criterios democraticos, donde cada dia mas se fomente la
participacion ciudadana en la construccion de las acciones publicas como forma
cotidiana de tomar decisiones en el ayuntamiento.

136 ARELLANO RIOS Alberto, Del discurso a la practica. Cuatro estudios acerca de la administracién publica en Jalisco. El
Colegio de Jalisco, México 2010, pp. 45-46.
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La Dra. Alicia Ziccardi integra elementos de la nueva gerencia publica asi como de
las politicas publicas para conformar un modelo de analisis que proporcione
instrumentos conceptuales y metodologias que permitan mejorar el desempefio de
los municipios para afirmar que “un buen gobierno local es aquel que posee
disposicion para promover el bienestar general a través de: a) Eficacia, eficienciay
responsabilidad en las funciones que legalmente le son atribuidas; b) honestidad y
transparencia en el manejo de la hacienda local; ¢) atencion equitativa o incluyente
de las demandas ciudadanas, y d) aceptacion y/o aliento de la participacion
ciudadana institucionalizada en el proceso de formalizar las demandas o participar
en su satisfaccién.”37 Asimismo, es una ruta para el estudio de la accién publica
municipal que arroje elementos que permitan evaluar si los municipios se van
transformando en verdaderos gobiernos locales, a partir de indicadores de gestion
que se retoman para integrar las variables e indicadores en el analisis de casos
gue se desarrolla en esta investigacion.

Gobernabilidad.

La gobernabilidad es la disposicion de la sociedad a aceptar los productos del
sistema politico y las decisiones de sus gobernantes y representantes politicos
como vinculantes; la disposicion a actuar y desarrollarse dentro de un marco
institucional que considera adecuado.138 Desde ésta perspectiva tedrica la
eficiencia en la prestacion de los servicios publicos, la eficacia de los programas y
proyectos municipales asi como la responsabilidad con politicas claras de
honestidad y transparencia en el manejo de los recursos y en la produccion de los
bienes publicos abonan determinantemente en la construccion de la
gobernabilidad. Asi la gobernabilidad como una caracteristica del buen gobierno
ésta se sustenta en la legitimidad y el conceso dado que es ‘la capacidad de las
autoridades para dirigir la sociedad y procesar las demandas de los
gobernados. 139 Asimismo, un buen gobierno local esta intimamente vinculado a la
capacidad de gobernar, pues a mayor capacidad en la gestibon municipal en la
construccion de acuerdos con los distintos actores locales, en el funcionamiento
de la maquinaria gubernamental, en la toma de decisiones con los ciudadanos en
una palabra en la construccion y eficacia de la accion publica, habra mayor
capacidad de gobernar.

137 7ICARDI Alicia, Gobernabilidad y participacién ciudadana en la ciudad capital, Ed. Miguel Angel Porria, México 1998,
p. 33.

138 Esto es asi cuando ese marco refleja los valores y las reglas que la sociedad ha preferido, han sido recogidas por sus
lideres y representantes -a través del proceso politico- y han quedado plasmadas en el Estado, como leyes y normas y
como politicas publicas a través de determinados estilos de gestion y de determinadas rutinas y dispositivos administrativos
y procedimentales. Presupone que las autoridades publicas estan siendo capaces de ejercer la accion sobre los ciudadanos
respetando los criterios y principios resultantes de las vivencias y el aprendizaje colectivo -decodificAndolos en normas y
politicas validadas por la mayoria- y orientando su conducta con mandatos y prohibiciones fundamentadas en su
consentimiento. Igualmente, presupone la percepcion social de una accion efectiva del gobierno en la administraciéon y
distribucion social de los recursos y beneficios publicos y en la resolucién de problemas que afectan a la comunidad.
ARBOS, X. y GINER, S. La Gobernabilidad. Ciudadania y Democracia en la encrucijada mundial. Madrid: Siglo XXI de
Espafia Editorial, S.A, 1993, en BRITO Morelba, Universidad del Zulia. Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales. Centro
de Estudios Sociol6gicos y Antropoldgicos, en pagina electronica: http://www.iigov.org/revista/?p=12 10 [Consulta: 2 feb.
2004, 18:20 hrs].

139 RAMIREZ SAIZ Juan-Manuel, ;Cémo gobiernan Guadalajara?, Demandas ciudadanas y respuestas de los
ayuntamientos, Ed. Miguel Angel Porria-UDEG-UNAM, México 1998, p. 14.
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La eficacia gubernamental es la esencia de la gobernabilidad14o por lo que a mejor
desempeiio de la gestion municipal se consolida la gobernabilidad local, “.todo
aquello que surge del campo de las relaciones sociales, del ejercicio de la
democracia, de las formas de participacion y representacion social y de la
legitimidad que deben generar las acciones gubernamentales.”41 La
gobernabilidad para los gobiernos locales necesariamente implica establecer
relaciones de confianza con su comunidad. “No basta con que el sistema politico
sea legitimo para que su administracion sea legitima; ésta puede experimentar
pérdidas de legitimidad que de mantenerse de forma prolongada y acusada,
pondrian en cuestion la legitimidad del sistema politico.”42 Por lo que si bien la
administracion puede contar con una legitimidad de origen requerira de la
legitimidad por desempefio que le atribuye la comunidad en razén de la
satisfaccion de sus demandas, pues a partir de conocer el grado de legitimidad de
un gobierno y su capacidad para obtener consensos se puede advertir el estado
gue guarda la gobernabilidad. En este orden de ideas la gobernabilidad es la
capacidad de gobernar de los gobiernos.

Cuando en gobierno municipal ademas de lograr buenos resultados en la atenciéon
de las demandas y satisfaccion de las necesidades, sus habitantes aceptan en
general las decisiones de sus municipes pues en la toma de decisiones y la
conduccioén social el ayuntamiento adopta de forma permanente mecanismos
democraticos de participacion se construye la gobernabilidad democratica, que se
puede definir como un conjunto de capacidades institucionales democraticas para
conducir efectivamente los procesos sociales, es decir la capacidad que hace de
la democracia un mecanismo de conduccion politica.143 Asimismo es la posibilidad
de que la sociedad participe en la accion publica local, lo que constituye un
aumento de la capacidad de gobernar para el ayuntamiento a diferencia de la
manera de gobernar que es la gobernanza.

Conforme a la Agenda de Gobernabilidad para América Latina del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se concibe a la gobernabilidad local
como:

“La capacidad de un sistema social de enfrentar los retos y aprovechar
las oportunidades en términos positivos para satisfacer las expectativas y
necesidades de sus miembros conforme a un sistema de reglas y de
procedimientos formales e informales dentro del cual formulan sus
expectativas y estrategias.” 144

140 MEYER Lorenzo, El sistema politico y la gobernabilidad mexicana. En SCHMIDT Samuel, La Capacidad de gobernar
en México. Editorial Aguilar, México, 1997, p. 75.

141 71CARDI Alicia, Gobernabilidad y participacién ciudadana en la ciudad capital, Ed. Miguel Angel Porrtia, México 1998,
p. 21.

142 BANON Rafael, y CARRILLO Ernesto. La legitimidad en la administracién pablica, en R. Bafion y E. Carrillo (eds.) La
Nueva Administraciéon Pablica. Madrid: Alianza Universidad, 1997; p. 74.

143 | ECHNER Norbert, en ZICARDI Alicia, Gobernabilidad y participacion ciudadana en la ciudad capital, Ed. Miguel Angel
Porrtia, México 1998, p. 22.

144 programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Agenda de Gobernabilidad para América Latina. En TRABA
Luis Antonio, Desarrollo, gobernabilidad y gestion local. Universidad Nacional del Litoral, Santa Fe, Argentina 2011, pp. 8-9.
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Este enfoque va mas alla del gobierno, implica al sistema social donde interactian
y se desarrollan los actores locales e instituciones quienes poseen la capacidad en
sentido positivo de enfrentar las amenazas y los desafios asi como de aprovechar
oportunidades y ventajas comparativas dentro de un marco institucional que
permite la construccion de los acuerdos para satisfacer las necesidades de sus
miembros. Asi el sistema social se sigue reproduciendo en la medida en que
fortalece su capacidad para tomar decisiones desde un presupuesto positivo. En
este contexto la accion publica del gobierno local contribuye a la construccién
colectiva de una vision de desarrollo local, favorece el desarrollo humano local y
sustentable.

El nuevo institucionalismo.

El nuevo institucionalismo es un enfoque tedrico que permite estudiar los procesos
a través de los cuales las instituciones se desarrollan, de como éstas interactian
con el medio ambiente y de como estas relaciones influyen en la conducta de los
miembros que integran la institucién. Asimismo, identifica que de las relaciones
entre las instituciones y el medio ambiente se origina el cambio institucional.
Douglass C. North (1995) establece que “Las instituciones son las reglas del juego
en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre
que dan forma a la interaccion humana.”14s5 Por lo que las instituciones son las
reglas que explican en gran parte el funcionamiento de los mercados asi como el
desempeiio de los gobiernos y, de como se desarrollan los mercados junto con las
organizaciones.

El pensamiento homogéneo no es una caracteristica del nuevo institucionalismo
pues se han desarrollado ademas del enfoque econdémico, corrientes diversas
como la historica, la sociolégica y la correspondiente a la ciencia politica.
Asimismo, se han estructurado clasificaciones tedricas en razon de los
mecanismos mediante los cuales las instituciones influyen en el comportamiento
de los miembros: regulatorio, normativo y cognitivo.146 Asi dentro de la corriente
tedrica correspondiente en la ciencia politica se ubica un enfoque especifico para
el estudio de las instituciones administrativas del Estado que analizan los procesos
de reforma institucional.

“Una reforma institucional se define como un conjunto de acciones que
aspiran a modificar de manera deliberada la estructura y la columna de
una organizacién (March y Olsen).” 147

El enfoque del nuevo institucionalismo explica la estabilidad institucional como
resultado de la existencia de una cultura organizacional que a todos los miembros
de la organizacion les permite ubicar sus lugares, entender su trabajo y

145 NORTH Douglass C. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. F.C.E. 1995, p. 13.
146 VERGARA Rodolfo. Organizacién e Instituciones, Siglo XXI Editores México, 2010, p. 95.
147 1dem, p. 105.
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comunicarse entre ellos, de tal forma que se cohesiona la organizacion. Asi como
de la obediencia de los individuos a las normas de la organizacion (March y
Olsen). Toda vez que a partir de los conocimientos y practicas se constituyen las
normas de la institucion y éstas tienen su origen en los procesos que se inician a
partir de las rutinas que se establecen para administrar la atencion organizacional,
con el tiempo las rutinas se transforman en reglas, convenciones, tradiciones,
tecnologias y mitos que conforman la “Cultura de la institucion.” Asi, la estabilidad
de una institucidén es producto del conjunto de conocimientos y practicas que se
transforman en las normas de la institucion.

En ese orden de ideas, el cambio institucional sélo puede darse en forma
incremental y en plazos largos, pues si bien existe una tensién permanente entre
el medio ambiente y las instituciones, las transformaciones en el medio ambiente
son mas rapidas en comparacion a las rutinas organizacionales de las
instituciones.

El marco conceptual que proporciona el nuevo institucionalismo a la presente
investigacion tiene dos enfoques: en principio se convirtiéndole en una
herramienta conceptual para el analisis de la relacion entre la reforma municipal y
el funcionamiento de las organizaciones burocraticas y sus miembros al interior del
ayuntamiento y su administracién municipal y, en un segundo término, la reforma
municipal y el desempefio de los municipios como verdaderos gobiernos locales
dentro del marco institucional vigente en su municipalidad.

El estudio de la organizaciébn municipal sus instituciones (reglas), estructura de
incentivos y la fijacién de funciones (inclusive las expectativas publicas y los
marcos éticos) son facetas importantes de la accion administrativa (Bozeman:
1993), que no puede ser desdefiadas cuando se trata de estudiar a los municipios
pues como instituciones politicas se organizan en un conjunto de rutinas
interconectadas y reglas que definen las acciones correctas en términos de
relaciones entre roles y situaciones;148 son susceptibles de transformaciones
graduales en su marco institucional, de alli la importancia de éste enfoque teérico
para el estudio de los ayuntamientos en su transito a constituirse en gobiernos
locales.

Para el analisis de la construccion de los gobiernos locales debera tomarse en
cuenta la institucionalizacion de las politicas publicas y acciones emprendidas por
los municipios en torno a lograr acuerdos para modificar o transformar el marco
institucional vigente que regulan las relaciones sociales en la municipalidad. Este
marco se conforma por reglas formales externas emanadas de las leyes y de las
reglas formales instituidas a través de las politicas, adicionandose se integra por
otras reglas universales como los derechos humanos, la proteccion ambiental, el
mercado, etc. Asimismo existen reglas informales externas que son transferidas
por los actores de distintas organizaciones que operan en la localidad. En esta
tesitura el marco institucional vigente se integra con reglas internas formales e

148 PETER Guy, El nuevo institucionalismo, Teorfa institucional en ciencia politica, Ed. Gedisa Espafia 2003, p 50.
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informales, las primeras son las construidas e impulsadas entre otras instituciones
por los gobiernos municipales y las informales son las derivadas de convenciones
locales construidos por las organizaciones y la sociedad. En el contexto del marco
institucional municipal los actores municipales se coordinan para hacer uso,
apropiacion y distribucion de los recursos municipales (Sanchez Bernal 02).

La perspectiva neoinstitucional dentro de la presente investigacion debera
proporcionar elementos para comprender la existencia de procesos que detonen
los cambios institucionales promovidos desde los gobiernos municipales. A nivel
local el cambio institucional se define como “a transformacion gradual del marco
institucional vigente en un municipio, la cual ocurre de manera incremental y
marginal a partir de acciones e iniciativas de los actores locales, quienes en
consecuencia se coordinan de distintas maneras en los ambitos econdmico,
politico y social, dando lugar a un determinado desempefio economico
municipal.”149 Asi el cambio de marco institucional también es el resultado de la
creacion o modificacion de reglas formales e informales originadas por los 6rdenes
de gobierno federal y estatal, empresas y organizaciones nacionales o
internacionales que operan en el ambito local y nacional sobre los actores
municipales.

“Los grupos en el poder no tienen incentivos para compartir ese poder,
ello de alguna manera es natural, pero es un problema muy serio cuando
los grupos de interés con una vision estrecha dominan el Estado,
entonces éste no disefiard instituciones incluyentes y politicas que
promuevan los intereses de los grupos. Las naturales diferencias entre
los grupos de interés no se pueden eliminar, y menos por un mero acto
de voluntad o deseo del presidente, o de todo el gobierno, lo
verdaderamente crucial es contar con un marco institucional que fije las
reglas para negociar racionalmente el conflicto de intereses en una
direccidn que permita compartir costos y beneficios de las reformas.” 150

La capacidad de la sociedad para aceptar el cambio y la modificacion de reglas
locales no depende sélo de los gobiernos locales, las sociedades pueden ser
proclives o no al cambio de reglas, la disposicion de los distintos actores de la
municipalidad por modificar sus practicas en la esfera econdmica, politica y social,
requieren de incentivos que les generen beneficios para realizar las
modificaciones en las reglas locales del juego.

La capacidad de gobernar es una caracteristica de un gobierno municipal que
tiene la visibn del desarrollo humano local y sustentable, que como actor
gubernamental puede crear las condiciones para enfrentar los desafios e impulsar
procesos locales de desarrollo. Cuando en un ayuntamiento se carecer de una
vision que le permita asumir su rol estratégico como actor en el desarrollo local,
gue no tiene la capacidad para tejer acuerdos con los demas actores locales para

149 SANCHEZ BERNAL, Antonio, Experiencias municipales de cambio institucional, Universidad de Guadalajara, México
2002, p 13.

150 AYALA ESPINO José, Un nuevo arreglo institucional para el desarrollo econémico. En CALVA José Luis, Politica
economica para el desarrollo sostenido con equidad, Tomo I, UNAM, Casa JUAN PABLOS, México 2002, p. 324.
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estructurar nuevas instituciones (reglas locales del juego) en el Marco Institucional
vigente que se traduzcan en mejoras a la calidad de vida de los habitantes, en el
desempefio de la economia local, en la disminucién de la marginacién, etcétera,
constituye un serio cuestionamiento al disefio institucional del municipio tras la
reforma municipal de 1999 que le constituye como un nuevo orden de gobierno.

En este contexto el Cambio Institucional es “el enfoque tedrico mas completo para
explicar la importancia de las instituciones en el comportamiento del gobierno local
y la influencia de éstas en el desarrollo.”151 Asi éste instrumento tedrico aporta
elementos para el analisis estratégico del gobierno municipal en vias de disefar
politicas publicas cuyo impacto modifique las condiciones de vida de sus
habitantes. Como afirma el Dr. Antonio Sanchez éste enfoque permite ubicar al
gobierno local como un actor relevante (no es el Unico) en el contexto de
transformacion local, pues en la medida que el municipio incremente su capacidad
de gobernar impulsara el desarrollo en su municipalidad (territorio). De igual forma
éste enfoque permite entender los origenes o fuentes de las transformaciones
(globalizacion, mercados, tecnologias, poblacién-migracion, flujos de recursos
publicos y privados) que impactan en lo municipal modificando el Marco
Institucional vigente y, al gobierno municipal con vision le permite estudiar el
entramado institucional local a efecto de formular la estrategia que impulse un
desarrollo humano local y sustentable.

1.3.3. Dimensiones de la accion gubernamental.

Para concluir con el apartado tedrico-conceptual de la presente investigacion es
que se estructura la presente propuesta que guiara el analisis de la gestion de los
gobiernos municipales a partir de los enfoques tedricos sistematizados en las
dimensiones de la accion gubernamental: organizacional, normativa e institucional
y, desde la produccion de bienes publicos a partir de la interaccion de las tres
dimensiones (Ver Cuadro 3).

El gobierno puede ser analizado desde su conformacion organizacional,152 esta
dimensién ubica al gobierno como un actor heterogéneo donde no hay una sola
racionalidad ni mucho menos una cuestion de relacion entre tomadores de
decisiones y ejecutores con reglas definidas y respetadas, se advierte al gobierno
como un conjunto de entes diferenciados y complejos en donde los procesos para
la formulacién del marco normativo, asignacion de recursos y aplicacion de las
normas se vuelven complejos e inteligibles para un analisis pues el gobierno se
conforma por organizaciones que interactian en red, obedeciendo a su propios
intereses emanados de la naturaleza de su organizacion, “el gobierno es una red

151 SANCHEZ BERNAL, Antonio, Cambio institucional y desempefio de los gobiernos municipales en México. Editores
Plaza y Valdés, Academia Jalisciense de Ciencias, A.C. |, Universidad de Guadalajara, México 2008, p 44.

152 “Es en las organizaciones donde las acciones de los actores y grupos adquieren sentido. Donde los recursos se
movilizan y se aplican. Donde las politicas se generan y luego se implementan. Donde las reglas, leyes y normas operan en
la practica. Donde los marcos de interaccion y de regulacién dan sentido y cierto nivel de certidumbre para la interpretacion
de las personas. Donde la sociedad se relaciona con sus representantes e instituciones.” ARELLANO David, Reformando al
gobierno, una visién organizacional del cambio gubernamental, Miguel Angel Porria-CIDE, México 2000, p 6.
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de organizaciones con pretensiones, nunca alcanzadas pero requeridas como
principio de existencia, de actuacion homogénea, Iégica y continuada.”153 Asi
también, las organizaciones poseen sus propias racionalidades y logica de accion.
Tan pronto como nacen a la vida juridico-administrativa, las organizaciones
adquieren su propia logica, “se enfrentan a su propio contexto y complejidad y
desarrollan capacidades y realizan esfuerzos para la sobrevivencia, como
cualquier otra organizacion.”54 Los comportamientos varian en razén de los
incentivos que se presentan a los miembros de la organizacion, lo que implica una
gran diversidad de comportamientos que se unifica al momento en que entran en
un espacio de incertidumbre o se pone en duda su existencia de la organizacion.

Asimismo, las demandas de una sociedad heterogénea con una pluralidad de
actoras/es y con gran diversidad de intereses donde muchas de las veces los
criterios de eficiencia y eficacia son altamente complicados de satisfacer pues las
necesidades y demandas sociales requieren cada vez mas de gobiernos con
estructuras organizacionales diferenciadas y, obviamente complejas pero al mismo
tiempo con grandes niveles de flexibilidad que les permita reajustarse para lograr
mayor capacidad de gestion, de conocimientos y de profesionalizacion para
responder al ciudadano del siglo XXI.

La dimensién normativa del gobierno municipal esta constituida por las acciones
de politica que se transforman en reglas formales conformando el marco
normativo o sistema de normas en la municipalidad. El marco normativo en
principio esta constituido por normas inherentes a las atribuciones del orden
municipal como los servicios publicos, la funcion publica legalmente encomendada
y, el respeto y la proteccion de los derechos humanos (normas primarias).
Asimismo, contiene una serie de normas que se refieren a esas normas y a los
organos de creacion (ayuntamiento-administracion publica) y aplicaciéon
(administracién publica municipal, jueces municipales, organizaciones vecinales,
organismos auxiliares del ayuntamiento) (normas secundarias).%®

Dentro de las normas secundarias se establecen las reglas de reconocimiento que
permiten determinar las normas que pertenecen al sistema; las reglas de cambio
que infieren a los procedimientos y criterios para la creacion y modificacion
dindmica del derecho municipal y, las reglas de adjudicacion que establecen los
organos y procedimientos de aplicacién dentro del ayuntamiento, la administracion
publica municipal y los organismos auxiliares del ayuntamiento, en vias de
configurar un sistema, mas que un simple conjunto de reglamentos o normas
municipales.

Bajo éste enfoque el marco normativo municipal cobra sentido pues la
normatividad ademas de tener entre otros objetivos la de regular los espacios
publicos locales, los servicios y la funcion publica, las relaciones y procesos

153 |dem.

154 |dem, p 12.

155 HUERTA OCHOA Carla, Constitucién, Transicion y Ruptura, En GONZALEZ Maria del Refugio, LOPEZ AYLLON
Sergio, Transiciones y Disefios Institucionales, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México 1999, pp. 50 y 51.
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internos de gobierno, las atribuciones y responsabilidades de los servidores
publicos, la administracion y las agencias de gobierno, la gestion y ordenamiento
del territorio, asi como la participacion ciudadana; se configura como un sistema,
cuya estructura permite la interaccion de sus normas, pero ademas provee el
marco institucional en que se desarrolla la vida en la municipalidad. Asi la vision
de desarrollo humano local y sustentable no puede no contar con un sistema
normativo que le de sustento institucional.

Por ultimo la dimension institucional, para abordar esta dimension es necesario
entender a las organizaciones publicas como el ayuntamiento y su administracion
municipal como actores publicos, que por un lado disefian e implementan
estrategias y, desde luego logran acuerdos mediante los cuales crean e instituyen
reglas para la interaccion humana (North) y, por otro lado, éstos actores publicos
del gobierno local, pueden dejar pasar o no actuar con conocimiento o
desconociendo de sus atribuciones; contribuyendo en la vigencia e
institucionalizacién de dichas reglas para la interaccion humana, formales como
leyes y reglamentos, 6 bien informales, mediante normas de conducta, codigos y
acuerdos no escritos pero observados por todos, por lo que cada municipalidad
tiene su marco institucional especifico (Sanchez, 02) en razén de una serie de
valores y premisas culturales propias, pero también existe un conjunto de reglas
comunes a todos los gobiernos municipales, emanadas de las politicas
implantadas por el Estado y por organismos internacionales, las cuales buscan
regular las interacciones humanas locales (mercado, derechos de propiedad,
descentralizacion, transparencia). Por lo tanto, el marco institucional local esta
conformado por reglas formales e informales, originadas en la municipalidad o
bien, provenientes de fuera. Con diferentes grados de intensidad y, desde luego,
con la intervencion o ausencia del gobierno local.

“las costumbres, actitudes, tradiciones y conocimiento que la gente haga
de la ley, de las que en la vida diaria siguen vigentes aunque hayan sido
derogadas y de las relaciones entre las leyes escritas y las no escritas.
Todo esto va creando leyes no escritas que la mayoria acata o sea, que
también en este componente politico cultural existen leyes no escritas,
leyes que no estan formalmente promulgadas pero que ademas de ser
obedecidas por la mayoria, son formalmente reforzadas. En algunos
casos son hasta mas efectivas que las que se encuentran en blanco y
negro en nuestros codigos.” 156

Es entonces que la accion publica del gobierno municipal esta afectada por las
reglas de interaccion humana y los resultados de sus politicas o programas
dependen en gran medida de los acuerdos y la modificacion o transformacion del
marco institucional vigente. Una buena practica municipal no trasciende la gestion
de sus promotores si en la formulacion de la politica no se disefid el mecanismo
para su insercion gradual en el marco institucional vigente.

156 FACIO MONTEJO Alda, Cuando el Género suena cambios trae (Una metodologia para el analisis de género del
fenémeno legal), USAID, Proyecto Regional para la Administracion de Justicia. San José de Costa Rica 1992, p. 66.
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La naturaleza de cada una de las tres dimensiones necesariamente las vincula
entre si (Ver Cuadro 4), incluso el grado de efectividad de una politica publica esta
intimamente relacionada a la construccion del problema publico que pretende
resolver y, que necesariamente la solucion que se proponga dependera de la

vinculacién e intersecciéon entre las tres dimensiones.

Cuadro 4. Dimensiones de la accion gubernamental y su vinculacion.

Dimensiones:

Organizacional

Normativa.

Institucional

Caracteristicas de cada
dimensién:

El gobierno como Red de
organizaciones.

El gobierno integrado con
organizaciones duales.

El gobierno con estructuras
organizacionales diferenciadas y
complejas.

Marco juridico-constitucional.

Ordenar los espacios publicos
locales; las relaciones y
procesos internos de gobierno;
las atribuciones y
responsabilidades de los
servidores publicos y las
agencias de gobierno; asi como
las relaciones sociales y, de las
sociedad y su gobierno.

Las organizaciones crean reglas
formales e informales para la
interaccion humana.

Cada municipio tiene su marco
institucional propio.

Las reglas pueden originarse
adentro o venir de fuera.

Los actores optan por las reglas
en razon de la fuerza y de los
beneficios que le genere su
aplicacion.

Objetivos que buscan
las dimensiones:

Conocer la interrelacién entre
las organizaciones.

Comprender la légica propia de
las organizaciones.

Analizar los disefios
organizacionales a partir de las

demandas de las sociedades
modernas.

Fortalece estado de derecho.

Establecer reglas del juego
para los actores.

Fortalecer la gobernabilidad.

Gobierno responsabilidad.

Transformar o mantener el
marco institucional vigente en
el municipio.

Cuando se vinculan
las dimensiones
logran los siguientes
productos:

Crear instancias y
procedimientos.

Impulsar la modificacion de
conductas, espacios de
control.

Crear incentivos.

Controlar los incentivos.
Eficiencia y eficacia en las
organizaciones publicas.
Sustenta el marco
institucional.
Institucionalizan los buenos
gobiernos.

Aumenta la gobernabilidad
democratica.

Se fomenta la gobernanza.

Modificar valores y conductas.

Cambio organizacional.

Nuevos valores y cambio
cultural.

Consolidar las politicas
municipales.

Fuente: Elaboracién propia.

Como una aproximacion a la vinculacion e interseccion entre las tres dimensiones
esta el hecho que refiere al Bando Municipal de Policia y Buen Gobierno que crea
las instancias municipales definiéndoles atribuciones, el Manual de Organizacion
define procedimientos administrativos y el Reglamento Interior establece las
condiciones generales de trabajo que implican la creacion y control de incentivos
de hacer o abstenerse de hacer para las funcionarias/os municipales. Asi en
principio los ordenamientos municipales implican la dimension normativa
otorgando atribuciones y determinando procesos pero recaen sobre la
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administracion publica que esta integrada por organizaciones burocraticas que
tendran incentivos para trabajar bajo una cultura institucional que reconocera o
sancionard y que ademas procura incentivos segun las condiciones generales de
trabajo que vienen acompafiadas por un soporte presupuestal que implica
salarios, prestaciones laborales, instrumentos de trabajo etc.., que impactan en el
desempeiio del servidor publico con reconocimiento publico y mejora salarial, o
bien con procedimientos administrativos de responsabilidades con sancion
econémica o, baja de la administracion. Esta aproximacion de la vinculacion entre
las tres dimensiones se enfoca en el funcionamiento de la maquinaria
gubernamental, es decir en un primer plano y como supuesto basico para dar paso
a la accion publica, de lo que se trata en principio es que funcione la maquinaria
gubernamental.

Asimismo, para lograr la efectividad de la accion publica local -politicas publicas,
programas, proyectos, acciones de gobierno- ésta deberd contener elementos de
las tres dimensiones cuya vinculacion traera consigo la solucién al problema
publico y con ello, la estrategia de institucionalizacion que asegure su efectividad y
permanencia. Asi las politicas publicas son transversales a las dimensiones de la
accion gubernamental.

Si bien la naturaleza y/o construccién de un problema publico define el tipo de
intervencion del estado, en este caso del gobierno municipal, la solucion implica
asegurar que la modificacion a las condiciones que lo generan, que no se corra el
riesgo de la simulacion local de cambio, lo que ocurre muchas de las veces al
cambio de administracion municipal, ya que dificilmente una politica o una buena
practica puede soportar la transicion del periodo constitucional municipal pues no
se logré incidir incrementalmente en la modificacion del marco institucional
vigente.

La eficacia en la interrelacion de los elementos de las tres dimensiones infiere
directamente en la efectividad de las soluciones a problemas publicos, en la
accion publica local, en una palabra en la produccién de bienes publicos. Es
entonces que se construye la gobernabilidad porque se tiene la capacidad de
gobernar.
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Capitulo Il. Metodologia.

La metodologia que se desarrolla en éste apartado estd encaminada a lograr una
aproximacion de la realidad municipal para ser estudiada a la luz de las
perspectivas teoricas antes desarrolladas, de tal forma que se obtengan
elementos de analisis que permitan responder a las preguntas de investigacion y
se elaboren las conclusiones para comprobar o no la hipétesis de la presente
investigacion.

Los objetivos generales que se pretenden alcanzar con el desarrollo metodolégico
son:

1. Conocer el impacto organizacional en los gobiernos municipales;

2. Apreciar los cambios en el modelo de gestion local;

3. Conocer la capacidad de los gobiernos municipales en la conformacion de
politicas y proyectos para observar el grado construccion de la
gobernabilidad local vy,

4. Observar la capacidad de gobernar de los gobiernos locales.

La construccién metodologica se realiza a través de una secuencia de tres pasos
0 etapas que se desarrollan en igual nimero de capitulos que hilados entre si y su
concatenacion aportan elementos de analisis para construir las respuestas a los
cuestionamientos que plantea la investigacion.

El desarrollo metodoldgico parte de lo general a lo particular, asi en una primera
etapa se construye un panorama general: Capitulo Ill. Contextualizacion del
municipio en Jalisco 2001-2003, que abarca las reformas constitucionales a nivel
federal y local, asi como las politicas de fortalecimiento de ambos niveles y, una
aproximacion a la gestiéon municipal en el Estado de Jalisco. Para dar paso a una
segunda etapa que se enfoca en las particularidades de la gestibn municipal a
través de estudios de casos: Capitulo IV. La gestion local tras la reforma
municipal. Para concretar en una tercera etapa: Capitulo V. Construcciéon de los
gobiernos municipales, en donde se analiza la construccion de los gobiernos
locales a partir de su capacidad para generar gobernabilidad y su capacidad para
gobernar.

Los capitulos estan integrados por temas con sus correspondientes objetivos
particulares, para cada uno de éstos se han fijado elementos de analisis que
faciliten el enfoquen de los mismos y contribuyan a evitar en lo posible la
dispersion. Asimismo, se estructuran herramientas y técnicas para la recoleccion
de datos e informacion acordes a los objetivos de la investigacion. Para ubicar lo
anterior se estructura un cuadrante que proporciona un panorama de la
investigaciéon (Ver Cuadro 5).
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Cuadro 5. Etapas del desarrollo metodolégico de la investigacion.

Etapas- Temas Objetivos particulares. Elementos de analisis. Fuentes. Técnica para
Capitulos. recoleccion.
Capitulo III. Los contenidos de Estudiar las reformas a la Reconocimiento del municipio Directas: Investigacion
Contextualizacion | la reforma Constitucion Federal y la local del | como nuevo orden de gobierno. Dictamenes, documental
del municipio en | municipal. Estado de Jalisco a efecto de Legislacion.
Jalisco constatar su coherencia con el Coherencia del sistema juridico Analisis
2001-2003. espiritu del legislador federal. nacional y local con el nuevo orden cualitativo.
de gobierno.
Politicas de Conocer si la reforma municipal Politicas de Fortalecimiento Directas: Investigacion
Fortalecimiento federal y local dio origen a la municipal. Registros publicos, documental
municipal. formulacion de politicas publicas informes, siempre
acordes al nuevo estatuto Estado que guardan las Relaciones | 9U€ €sten
constitucional del municipio. Intergubernamentales (RIG) del disponibles.
municipio en el sistema politico
nacional y estatal.
Aproximacion a la Conocer si la reforma municipal El impacto de la reforma en la Directas: Investigacion
gestion municipal federal y local favorecio la gestion municipal. Registros publicos, documental
en el Estado de transicion de los ayuntamientos a informes, siempre
Jalisco. gobiernos municipales. g:Je es_tsln Anélisis
sponibies. cualitativo
Capitulo IV. La gestion local Integrar la informacion de la Estudiar la gestiébn municipal en Directas: Investigacion
La gestion local tras la reforma gestion local para conocer sitras | razoén de las categorias de andlisis | Registros, documental
tras la reforma municipal. la reforma municipal los de las politicas municipales. ordenamientos,
municipal. (Estudio de caso/s). | ayuntamientos se consolidaron informes, programas, | Apgjisis
(Estudio de Acatic, Jal. como buenos gobiernos. Destacar los elementos de gestion g:é?tf?epuggcsétén cualitativo
caso/s). Mexticacan, Jal. gue fortalecen al municipio para dispopniblgs. (entrevistas de
822:2';0;;?5“”0' Jal. constituirse como buen gobierno Entrevistas de profundidad)
Puerto \’/allarta, Jal. local. profun_dldad y
estudios de caso.
Capitulo V. La capacidad de Conocer si tras la reforma Construccion de la gobernabilidad. | Directas: Investigacion

Construccién de gobernar. municipal y las politicas publicas, Registros, documental

los gobiernos los ayuntamientos objeto del Capacidad de gobernar para ordenamientos,

municipales. estudio de casos lograron impulsar la accién puablica (La informes, programas, | Apgjisis

(Conclusiones constituirse como gobiernos institucionalizacion de las politicas Zliimopr:ieblgl;e esten cualitativo

finales). locales. municipales). Entrievistas.de (entrevi§tas de
profundidad. profundidad)

Conclusiones
finales.

Comprobar la hipotesis.

Las preguntas de investigacion.

Fuente: Elaboracion propia.
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Como caracteristicas de la metodologia se encuentran entre otras las siguientes:
1) el enfoque de investigacion que es primordialmente cualitativo con alguna
informacion cuantitativa respecto de las finanzas publicas municipales; 2) las
técnicas de recoleccion de datos son experimentales, y 3) el alcance de la
investigacion es descriptivo como una aproximacion al estado que guarda la
administracion municipal en Jalisco posterior a la reforma municipal de 1999 cuyo
periodo inmediato comprende los afios 2001-2003. La metodologia hace énfasis
en la practica de gestion cotidiana de los municipios para ser estudiada y evaluada
a raiz de la reforma municipal.

Para el desarrollo de cada una de las Etapas-capitulos de la presente
investigacién partiendo de los objetivos particulares que se pretende alcanzar y
sus ejes de analisis, se disefian los instrumentos metodolégicos que contribuyan a
dichos fines.

2.1. Primer Etapa: Estrategia metodolégica para el Capitulo Il
Contextualizacién del municipio en Jalisco 2001-2003.

Como se puede apreciar éste capitulo esta conformado por tres temas. El primero
de ello son Los contenidos de la reforma municipal, su objetivo particular es:
Estudiar las reformas a la Constitucion Federal y la local del Estado de Jalisco a
efecto de constatar su coherencia con el espiritu del legislador federal, con dos
elementos de andlisis que versan sobre el reconocimiento del municipio como
nuevo orden de gobierno y, la coherencia del sistema juridico nacional y local con
el nuevo orden de gobierno. Para el desarrollo de este apartado se realiza una
investigacion documental enfocada en la compilacion de diarios de debate,
dictimenes y la correspondiente legislaciéon a efecto de realizar un estudio
cualitativo de la informacion. De tal forma que se logre un andlisis narrativo sobre
la Reforma Municipal de 1999, sus logros y con ello, elaborar el estudio
comparativo de la reforma a la Constitucion local del Estado de Jalisco y su
correspondiente legislacion reglamentaria local.

El segundo tema de éste capitulo corresponde a Las politicas de fortalecimiento
municipal tiene como objetivo: Conocer si la reforma municipal federal y local dio
origen a la formulacibn de politicas publicas acordes al nuevo estatuto
constitucional del municipio. Con dos ejes de andlisis: la revision de las Politicas
de Fortalecimiento municipal y, lograr una aproximacion al Estado que guardan las
Relaciones Intergubernamentales (RIG) del municipio en el sistema politico
nacional y estatal, es decir las reglas del juego en el sistema politico nacional en
gue el municipio interactia. Para ello previamente se requiere una investigacion
documental en registros publicos sobre acciones y politicas que tanto la federacion
como el gobierno del Estado de Jalisco implementan para el fortalecimiento
municipal dentro del periodo que comprende los afios 2001-2003 a efecto de
obtener la informacion para realizar un analisis narrativo como instrumento
metodologico cualitativo en el desarrollo de este apartado.
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El tercer tema de éste capitulo consiste en lograr construir una Aproximacién a la
gestion municipal en el Estado de Jalisco, cuyo objetivo es Conocer si la reforma
municipal federal y local favorecio6 la transicion de los ayuntamientos a gobiernos
municipales, con un solo eje de analisis: El impacto de la reforma en la gestion
municipal. Este apartado retoma elementos de los dos anteriores, toda vez que
tanto la reforma municipal federal y local de Jalisco y, la implementacion de
politicas publicas para el fortalecimiento municipal por el gobierno federal y el de
Jalisco, inciden en la vida del gobierno municipal, de tal forma que los apartados
anteriores de éste capitulo sientan las bases para el desarrollo del mismo,
construyendo el contexto local del municipio jalisciense.

En este orden de ideas, para lograr la Aproximacion a la gestion municipal en el
Estado de Jalisco el andlisis tiene su punto de partida en el conocimiento de la
accion publica de los municipios en la entidad durante el periodo en estudio 2001-
2003, integrandose los programas y acciones en categorias de andlisis de las
politicas municipales que permitan constatar sélo la existencia de la politica o
accion de gobierno en cada uno de los municipios del Estado de Jalisco, para lo
cual se requiere documentar la informacion correspondiente a cada categoria para
proceder en consecuencia al andlisis de la misma. Asimismo, para mejor focalizar
esta situacion estatal, se recurre al ejercicio regional que permita acercamiento
mas nitido al problema, pero sélo en algunas categorias.

Cuadro 6. Categorias de analisis de las politicas municipales.

Categorias Definiciones

1. Marco juridico Agui se documenta la estructura juridica del Municipio.

2. Estructuray sistema Se documenta la informacion sobre la estructura organizacional del gobierno

organizacional municipal.

3. Planeacién del Se documenta la existencia de Planes Municipales de Desarrollo y, la

desarrollo conformacion del COPLADEMUN.

4. Finanzas y desarrollo Se documenta el manejo de las finanzas publicas del municipio.

5. Transparencia Agui se documentan los ordenamientos y estructuras administrativas que
aseguren el derecho de las personas de acceder a la informacion.

6. Participacion Agui se documentan los ordenamientos que aseguren la participacion de los

ciudadanay vecinal ciudadanos y la organizacion vecinal.

7. Gestion del territorio. Se documenta la existencia de ordenamientos para la gestion urbana y
ambiental.

8. Desarrollo econémico  Se documentan las acciones de los gobiernos municipales encaminadas a la
promocién econémica.

9. Servicios publicos Se documentan las politicas disefiadas para la prestacion eficiente de los
municipales. servicios publicos municipales.
10. Bienestar social. Se documentan las politicas y programas municipales encaminados al

mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de la municipalidad.
Fuente: Elaboracion propia.

Para la integracion de las Categorias de analisis de las politicas municipales se
parte de dos soportes la legislacion y la practica de gestién de los municipios. Asi
en principio es el mandato constitucional que le confiere responsabilidades al
gobierno local para desarrollar politicas publicas, programas y acciones a partir de
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las diez competencias exclusivas del municipio57 y, en un segundo aporte esta
representado por la agenda de politicas publicas municipales (ver Cuadro 2)
conformada a partir de los programas y politicas exitosas que se presentan
libremente por los municipios del pais al denominado Premio CIDE que reconoce
las buenas practicas municipales. En ese tener es que se integran las categorias
de analisis (Ver Cuadro 6) que agrupan a las politicas y acciones municipales
objeto de este estudio.

Cabe hacer mencion, que la ausencia de politicas y acciones del municipio en las
categorias anteriores no soélo contraviene la legislacion sino que deja en un estado
de indefension a los habitantes de la municipalidad, pues hay un impacto en la
calidad de vida de las personas pues cuando un gobierno local carece de acciones
en los rubros anteriores se presume un deficiente desempefio.

2.2. Segunda Etapa: Estrategia metodoldgica para el Capitulo IV. La gestién
local tras la reforma municipal.

En el segundo paso de éste desarrollo metodoldgico se llevan a cabo los estudios
de casos de cinco municipios por lo que se puede considerar que cada estudio
constituye un tema. El objetivo que se pretende es: Integrar la informacién de la
gestién local para conocer si tras la reforma municipal los ayuntamientos se
consolidaron como buenos gobiernos. Sus ejes de andlisis son dos: el primero
versa sobre el estudio de la gestibn municipal en razon de las categorias de
analisis de las politicas municipales y, el segundo busca destacar los elementos
de gestién que fortalecen al municipio para constituirse como buen gobierno.

Previo a la construccién del capitulo IV es necesario desarrollar en este apartado
los siguientes trabajos a efecto de obtener los instrumentos metodolégicos que
soporten los estudios de casos a través de la siguiente ruta:

1. Justificacion de la metodologia de Estudios de Casol/s;

2. Determinar los municipios objeto del estudio de caso/sy,

3. Desarrollo de las categorias de analisis de las politicas municipales con sus
variables y correspondientes indicadores de evaluacion.

2.2.1. El método de Estudios de Caso/s, ventajas y limitaciones.

Como inicialmente se expuso en la introduccion del presente trabajo entre los
objetivos de la investigacion se establecen: Integrar la informacion de la gestiéon
local para conocer si tras la reforma municipal los ayuntamientos se fortalecieron
en via de constituirse como buenos gobiernos y, Conocer si la reforma municipal y

157 Con excepcién de Desarrollo econémico y Bienestar social, donde existe concurrencia y coordinacién de los tres
ordenes de gobierno. Materias que forman parte de la Agenda de politicas municipales revisada en el punto 3.3. del capitulo
1.
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las politicas publicas de los gobiernos federal y estatal, lograron que los
ayuntamientos de Jalisco transitaran para constituirse como gobiernos locales. Asi
en la tarea de construir un conjunto de procedimientos para descubrir la evidencia
gue permita elaborar un argumento sostenido empiricamente a efecto de contribuir
a producir un conocimiento, es el incentivo para discernir dentro del campo de la
investigacion empirica los métodos y técnicas para la produccion de datos e
informacion en las vertientes cuantitativa y cualitativa (Ver Cuadro 7).158

Cuadro 7. Métodos y técnicas de producciéon de datos segln
diferentes estrategia metodoldgicas.

Metodologia Métodos Técnicas de produccion de
datos
Cuantitativa e  Experimental. e  Cuestionarios
e  Encuesta. e  Recopilacion de datos
e  Analisis cuantitativo existentes (censos,
de datos encuestas, estadisticas
secundarios continuas)
(estadistica) e Analisis de contenidos de

documentos, textos, etc.
Entrevistas interpretativas
Entrevistas etnograficas
Observacion no participante
Observacién participante
Andlisis de Andlisis de documentos
conversaciones Andlisis de material

e  Grupos focales visual/auditivo

Fuente: Manual de metodologia, CLACSO.

Cualitativa Etnogréficos
Analisis cultural
Estudios de caso/s

Biogréfico

Si bien la investigacion requiere una recopilacibon de datos como los
correspondientes a las cuentas publicas municipales y su analisis cuantitativo,
ésta produccion contribuye en parte al conocimiento del estado de la gestion y con
ello aporta elementos para la evaluacion de un buen gobierno pero no es
determinante, incluso la utilizacion de métodos cuantitativos como la Encuesta o el
Andlisis cuantitativo de datos secundarios (estadistica) aportan elementos pero no
permiten conocer los procesos locales, los actores burocraticos, sociales y
politicos en el entramado de la gestion municipal y, mucho menos en la
construccion de la accién publica local de tal forma que permitan un acercamiento
a efecto de constatar los “cémos y porqués” en la construccion de la
gobernabilidad local y en la capacidad de gobernar de los ayuntamientos.

Las especificidades propias de cada municipio y el desafio que implica producir las
evidencias que expongan el tipo de problemas que enfrentan los ayuntamientos en
el contexto de la reforma municipal de 1999 en su tarea de constituirse como
gobiernos locales, es un reto metodoldgico que puede asumirse desde el enfoque
cualitativo que sea mas bien descriptivo, dentro del conjunto de métodos que
pertenecen a éste enfoque y dadas las consideraciones del gobierno local el
Estudio de caso/s encuadra dentro de las exigencias del presente trabajo de tal
forma que la investigacion se concentre en el como y el porqué se va

158 SAUTU Ruth, BONIOLO Paula, DALLE Pablo, ELBERT Rodolfo, Manual de metodologia. Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales CLACSO Argentina 2005, p. 47.
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construyendo la gobernabilidad y la capacidad de gobernar en los ayuntamientos.
Asimismo, la naturaleza de la investigacion motiva la eleccion del estudio de caso
como una herramienta heuristica dado que las reflexiones y los productos de la
presente investigacion pretenden proporcionar insumos para el disefio de politicas
publicas de fortalecimiento municipal.

“El método del estudio de caso no es una técnica particular para
conseguir datos (como en la entrevista), sino una manera de organizar
éstos con base en alguna unidad escogida, como puede ser la historia de
vida del individuo, la historia del grupo o algun procesos social delimitado.
Se pueden emplear todas las técnicas que utlice otro modo de
organizacioén: entrevistas intensivas, cuestionarios, historias personales,
documentos, informes de casos hechos por otras personas, castas, etc.
La conservacion del caracter unitario del caso viene ayudar por la
amplitud de los datos reunidos y los niveles de casos que se afiaden, por
el empleo de indices vy tipologias y por el hincapié que se hace de la
interaccién dentro de una dimension del tiempo (Goode y Hatt, 1976:
415).7159

Para estudiar y destacar los elementos de gestion que fortalecen al municipio para
constituirse como buen gobierno local se requiere una observacién que permita
conocer en profundidad la “practica de gestion” de tal forma que se pueda
constatar no s6lo con documentos sino con la informacién que soporta los
procesos, los acuerdos entre los actores que intervienen, las decisiones gue se
toman, la informacién, los productos de la gestion y los resultados de la gestion
municipal. En éste orden de ideas la naturaleza del andlisis requiere de una
observacion y conocimiento a profundidad de la gestion municipal que otros
métodos como la encuesta o desde el enfoque cualitativo, el Analisis cultural, de
conversaciones o grupos focales no proporcionan.

Se requiere comprender a la organizacién municipal y su entorno, asi como el
manejo de los problemas, sus distintos grados de complejidad, las resoluciones y
cursos de accién y la toma de decisiones bajo presion. Esto permite por un lado
identificar las mejores o peores practicas en la gestion, pero también estudiar a la
organizacion y sus actores, sus légicas y juegos de incentivos que les mueven y
soportan la accion publica municipal, de tal forma que de la observacion a
profundidad se puedan obtener elementos y productos a efecto de considerar la
transformacién de los ayuntamientos en verdaderos gobiernos locales. Asi el
estudio de caso/s se ha definido como “..una estrategia de investigacion que
comprende todos los métodos con la I6gica de la incorporacion en el disefio de
aproximaciones especificas para la recoleccién de datos y el analisis de éstos (Yin
1994:13).”160 Asimismo, la gobernabilidad es una caracteristica de buen gobierno
que ésta constituida por la legitimidad y el conceso cuyos elementos refieren la

159 GOODE William y HATT Paul, (1976) Métodos de investigacién social, México Trillas. Citado por ARZALUZ SOLANO
Socorro, La utilizacién del estudio de caso en el andlisis local. El Colegio de Sonora, Revista Region y Sociedad, Vol XVII,
N. 32, 2005, p. 113. http://lanic.utexas.edu/project/etext/colson/32/4araluz.pdf

160 YIN Robert, (1981) “The Case Study Crisis Some Answers”, Administrative Science Quarterly, no. 26, pp. 58-65. Citado
por ARZALUZ SOLANO Socorro, La utilizacion del estudio de caso en el andlisis local. El Colegio de Sonora, Revista
Regién y Sociedad, Vol XVII, N. 32, 2005, p. 113. http://lanic.utexas.edu/project/etext/colson/32/4araluz.pdf
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capacidad de las autoridades para dirigir la sociedad y procesar sus demandas, de
tal manera que la observacion a profundidad es un instrumento metodologico que
permitird conocer los actores, sus incentivos y los procesos internos para la toma
de decisiones y, la calidad de la participacion ciudadana en la accion publica del
municipio. Los razonamientos anteriormente esbozados para soportar la utilizacién
del método de estudio de caso/s dentro de la presente investigacion, se pueden
puntualizar de la siguiente manera (Ver Cuadro 8).161

Cuadro 8. Las ventajas y limitacion del método de Estudio de caso/s en la
presente investigacion.

Las ventajas: Limitaciones:

. Permite la posibilidad de estudiar eventos . La tendencia del investigador a generalizar
humanos y acciones en sus escenarios aun cuando no existan las suficientes
naturales; evidencias empiricas y una utilizacién

Provee de informacién de diversas fuentes
y durante el periodo que permite un estudio
holistico de complejas redes sociales y de

ordenada del método (problema también
inherente a otro tipo de métodos).
Se trata de una técnica que por sus

complejidad de la accion social y sus
significados sociales;

. Proporciona al investigador un panorama
de los vaivenes de la vida social en el
tiempo y en el despliegue de los patrones
de la vida cotidiana tal como esta cambia;

. Permite la generalizacion tedrica que
envuelve al surgimiento de nuevas
interpretaciones y conceptos o la
reexaminacion de otros conceptos e
interpretaciones de formas innovadoras.

caracteristicas resulta oneroso en tiempo y
dinero, ya que cada uno de los casos
constituye en si mismo una investigacion
que requiere tiempo y esfuerzo.

Fuente: Elaboracién a partir de los contenidos de ARZALUZ S. 2005.

Las limitaciones del empleo del estudio de caso/s en el presente trabajo radican
en la dificultad para extrae conclusiones causa-efecto, sobretodo en materias
como la construccion de la gobernabilidad y la capacidad de gobernar, toda vez
gue si bien la interpretacién de resultados se basa en las categorias e indicadores
que se proponen mas adelante, la interpretacion de resultados pende de una linea
muy nitida que facilmente cruza la subjetividad del observador.

Asimismo, no obstante que la representatividad estadistica de los cinco estudios
de caso/s no es vélida, dado que se trata de unos cuantos casos en un conjunto
de 124 municipios. Asi como tampoco es valida la posibilidad de compararles
entre si, pues si bien en los cinco estudios de caso se utilizan las mismas
categorias, variables e indicadores, existen grandes diferencias entre los
municipios que no hacen factible una comparacion. Persiste el problema de la
generalizacidon que refiere a la “tentacion” del observador para medir por igual a
todos los municipios de similares caracteristicas pasando por alto la gran
diversidad municipal en el Estado.

161 ARZALUZ SOLANO Socorro, La utilizacién del estudio de caso en el andlisis local. El Colegio de Sonora, Revista
Regién y Sociedad, Vol XVII, N. 32, 2005, pp. 118-119. http://lanic.utexas.edu/project/etext/colson/32/4araluz.pdf
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Para concluir este apartado, es menester hacer referencia a la validez y
confiabilidad162 del método en la presente investigacion. Asi en cuanto a la validez
interna los datos e informacion, éstos se obtienen a partir de las categorias,
variables e indicadores que se aplican, lo que sustenta el analisis de datos a partir
del cual se construyen las explicaciones. Asimismo, las categorias e indicadores
son utilizadas por diversos autores, como asi se hace referencia mas adelante. En
cuanto a la validez externa que versa sobre la no definiciébn de leyes o patrones
generales, los datos e informacion permiten otras interpretaciones, asi como la
viabilidad de conformar otros proyectos de investigacion, toda vez que se utiliza la
l6gica de la replica en el estudio de casos multiples, como se aprecia en el debate
del dltimo capitulo. En cuanto a la confiabilidad esto es, la consistencia de la
medicion, se trabaja en razén de una compilacién de datos e informacion que
proporcione elementos para futuros analisis.

2.2.2. Municipios del Estudio de caso/s.

Los municipios que constituian el Estado de Jalisco durante el periodo de estudio
que comprende los afios 2001-2003 eran 124, constituian las segundas
administraciones municipales del segundo periodo de alternancia en el gobierno
estatal y, entraban en funciones en un contexto de la entrada en vigencia de la
reforma municipal federal realizada en el afio de 1999 previa a la transicion del
gobierno federal tras el arribo de un partido de oposicién luego de ochenta afios
de gobiernos de la revolucién de 1917.

Los criterios de inclusion y seleccionies de las administraciones municipales para
el Estudio de caso/s se exponen en el presente apartado que da inicio con el
panorama que ofrece el siguiente cuadro de analisis (Ver Cuadro 9).

Cuadro 9. Indicadores de los municipios del Estudio de caso/s.

Municipio  Poblacién  Territorio . d.h. Presupuesto Actividad Region Partido
municipal econémica politico
Acatic 19,282 hab. 362.39 km? 0.752 $29,716,779 Agricultura'y 03 Altos Sur PRI
ganaderia,
lacteos.
Casimiro 21,577 hab. 461.80 km?> 0.703 $27°720,985 Agricultura, 08 Costa Sur PRI
Castillo ingenio
azucarero.
Mexticacan 6,974 hab. 204.99 km?  0.703 $16°018,140 Agriculturay 03 Altos Sur PAN
remesas
migratorias.
Ocotlan 84,200 hab. 247.70 km®> 0.805  $1157942,543 Industriay 04 Ciénega PRI
comercio.
Puerto 184,728 hab. 1,300.67 km? 0.824  $468°188,939 Turismoy 09 PAN
Vallarta servicios. Costa Norte

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de INEGI, Municipio.

162 |dem, p. 116.
163 SAUTU Ruth, BONIOLO Paula, DALLE Pablo, ELBERT Rodolfo, Manual de metodologia. Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales CLACSO Argentina 2005, pp. 47, 81.

74



Dado un panorama general sobre los indicadores basicos de los municipios se
procede a la exposicion de los criterios de inclusion y seleccion:

La heterogeneidad de los municipios en Jalisco.

En el estado de Jalisco 43 municipios tienen menos de diez mil habitantes, entre
ellos Mexticacan, asimismo hay 36 municipalidades cuya poblacion oscila entre los
diez mil habitantes hasta menos de veinte mil como el municipio de Acatic. Cabe
mencionar que si fuera el caso 79 municipios de Jalisco no reunen el requisito
para constituir nuevos municipios que era de 20,000 habitantes estipulado en la
fraccion 1l del articulo 6 de la Ley del Gobierno y la Administracion Publica
Municipal que entré en vigor en el afio 2001.

Existen 27 municipios con una poblacion de veinte mil a cincuenta mil habitantes,
entre los que se encuentra Casimiro Castillo. La ciudad de Ocotlan se ubica en el
conjunto de 10 municipalidades cuya poblacién se encuentra entre los cincuenta
mil y hasta cien mil habitantes y, la municipalidad de Puerto Vallarta, Jalisco,
forma parte de los 9 municipios de Jalisco con una poblacién superior a los cien
mil habitantes. En éste panorama municipal se ubican los gobiernos municipales
objeto del estudio de caso/s. Cabe reconocer que dada la inexistencia de una
tipologia municipal oficial estos agrupamientos han sido arbitrarios pero son una
base para clasificar los municipios y soportar la representatividad de los escogidos
para el estudio, acompafiados de otras caracteristicas que se desarrollan a
continuacion.

Existencia de situaciones especiales.

La municipalidad de Mexticacan tiene menos de diez mil habitantes formando
parte del universo que constituyen el 75% de los municipios del estado de Jalisco.
La economia se sustenta por la remesas de migrantes en los Estados Unidos asi
como de quienes trabajan en el comercio de las “paletas” en el pais. EI municipio
de Acatic no alcanza los veinte mil habitantes que se requiere legalmente para
constituirse como municipio como la gran mayoria de las municipalidades. Sus
habitantes viven de la agricultura y la ganaderia, alli se ubica una de las empresas
mas importantes de productos lacteos en el estado, de hecho recibe la produccion
lechera de la regidon de los Altos de Jalisco. ES un municipio con permanente
alternancia de partidos politicos en su administraciéon. La municipalidad de
Casimiro Castillo cuanta con mas de veinte mil habitantes, su econémica es muy
importante en la region pues cuenta con un ingenio azucarero que recibe toda la
produccion de la cafia de la region de la costa, asimismo, su agricultura y
ganaderia son los pilares economicos. El municipio de Ocotlan es una ciudad
media con alrededor de cien mil habitantes, su principal actividad econémica es la
industria en sus diferentes ramas como la elaboraciéon de muebles, productos
guimicos y productos lacteos. Asi como el comercio y la agricultura, es cabecera
de la Region 04 Ciénega. Alli se ubico el primer Centro Universitario fuera de la
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zona metropolitana de la Universidad de Guadalajara con una gran poblacién
estudiantil de la region y del vecino estado de Michoacan. El Municipio de Puerto
Vallarta es la ciudad més grande fuera de la zona metropolitana de Guadalajara,
es el centro turistico mas importante en el occidente del pais y una zona de
desarrollo econémico con inversiones internacionales. En los hechos constituye
una zona metropolitana que integra al municipio de Bahia de Bandera del estado
de Nayarit.

Descubrir una organizacion exitosa.

Por el territorio de la municipalidad de Acatic cruza la autopista federal
Guadalajara-Lagos de Moreno como un eje al norte del pais, su administracion
municipal demando al gobierno federal por el pago de los derechos por la licencia
de construccion del tramo carretero logrando el pago federal. La administracion
municipal de Mexticacan dentro del periodo en estudio formulo y ejecutdé un
programa de desarrollo econémico local que resulto ganador a nivel nacional de la
edicion 2002 del Premio Gobierno y Gestién Local, denominado Premio CIDE,
siendo el primer municipio de Jalisco con un tamafio poblacional menor que logra
éste reconocimiento nacional. El ayuntamiento de Casimiro Castillo con un
sindicato que agrupa a sus trabajadores existiendo conflictos permanentes entre
éste y el ayuntamiento. El ayuntamiento de Ocotlan enfrenta grandes desafios
para gobernar una ciudad media con grandes necesidades acordes a su desarrollo
industrial. Por ultimo, la administracion municipal de Puerto Vallarta es dirigida por
el primer ayuntamiento de alternancia de partido politico (PAN) con una amplia
participacion de empresarios con un enfoque de gerencia publica.

Explorar un universo poco explorado.

Con excepcién de los municipios de Mexticacdn y Puerto Vallarta, las
administraciones municipales de Acatic, Casimiro Castillo y Ocotlan carecen de
estudios sobre la gestion publica y el desempefio gubernamental, fuera de las
monografias con una orientacion historica elaboradas por el gobierno del Estado,
la informacion sobre la evaluacion del gobierno es practicamente inexistente de tal
forma que esta investigacion representa una oportunidad para el aporte de la
gestion municipal.

Discusién sobre el tipo de seleccion.

El objetivo de este capitulo y sus ejes de andlisis no favorecian una selecciéon
aleatoria del universo de los municipios de Jalisco para la realizacion de los
estudios de caso/s, toda vez que la estrategia esta encaminada a la evaluacién del
ayuntamiento a efecto de constatar su transformacion — a veces incremental y muy
lenta, en otras ocasiones en retroceso- de administradores a gobiernos locales.
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La seleccion de casos es intencional en funcion de estudiar un municipio cuyo
desempeiio en la implementacion de una politica publica fue reconocido a nivel
nacional con el Premio CIDE, y que por ese s6lo hecho Mexticacan representa
una invitacion y una exigencia para el analisis de su gestion municipal. Para el
caso de Acatic, la capacidad de gestion de los funcionarios que integran la
administracion es una tradicion que se dejo ver cuando el ayuntamiento hizo valer
los derechos municipales en un contexto de Relaciones Intergubernamentales
(RIG) nada favorables al municipio, es una invitacion para el estudio de su gestion.
En un contexto completamente distinto se encuentra la seleccion para el estudio
de la administracion municipal de Casimiro Castillo, toda vez que la gestion
municipal se puede clasificar como erratica incluso en niveles de ineficiente, lo que
no le hace ser el Unico municipio del estado pero si es un ejemplo para estudio de
una mala practica, pues no obstante los recursos presupuestarios y la capacidad
de gestion de los servidores publicos los politicos toman decisiones que no
favorecen el desarrollo local. La seleccion del municipio de Ocotlan es
directamente intencional en funcién de conocer el desempefio del gobierno y su
administracion, siendo una ciudad media e industrial -industrias internacionales
con mas de cincuenta afios de haberse establecido como CELANESE, NESTLE e
Industrias Ocotlan- que no se ubica en la zona metropolitana de Guadalajara.
Asimismo, Puerto Vallarta una ciudad que representa un enorme polo de
desarrollo econémico siendo el centro turistico de playa mas importante del
occidente del pais con una administracion municipal altamente integrada por
funcionarios provenientes de la iniciativa privada local. Como se ha podido
apreciar a lo largo del presente apartado ésta muestra de cinco municipios logra
dar cuenta de la gran heterogeneidad municipal de Jalisco, toda vez que no sélo el
tamafo es representativo sino el desarrollo institucional del gobierno municipal y
su capacidad de gestién, como se podra apreciar el apartado correspondiente a la
Aproximacion a la gestion municipal en el Estado de Jalisco.

Por dltimo, cabe hacer mencion que hay un particular interés en la seleccién de
éstos municipios que profundice mas el conocimiento de los mismos y sus
complicados desafios para caminar al desarrollo.

2.2.3. ¢, Qué se observa en el Estudio de caso/s?

Con el objetivo de conocer el grado de consolidacion de los ayuntamientos como
buenos gobiernos a partir de las Categorias de andlisis de las politicas
municipales (Ver Cuadro 6) se construyen las variables y sus correspondientes
indicadores de Buen gobierno desde los enfoques tedricos desarrollados en el
capitulo correspondiente de ésta investigacion, a efecto de evaluar a los
municipios a través de Estudio de los cinco casos, la integracion de variables e
indicadores se desarrolla de la siguiente manera:

1. Marco juridico. En materia de ordenamientos juridicos, un buen gobierno es
aquel que cuenta con los reglamentos municipales necesarios para cumplir con las
responsabilidades en las funciones que legalmente le son atribuidas.
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1.1. Los Reglamentos municipales basicos:
1.1.1. Reglamento de Gobierno y Administracion Publica Municipal.
1.1.2. Bando de Policia y Buen gobierno.
1.1.3. Reglamento de Desarrollo urbano (construcciones).
1.1.4. Reglamento de Servicios publicos.
1.1.5. Reglamento de giros comerciales.
1.2. Juez Municipal.
1.2.1. Juez municipal nombrado por el ayuntamiento.
1.3. Juridico municipal.
1.3.1. Abogado municipal.

Aqui los parametros de valoracion versan sobre la existencia de los reglamentos y
su calidad -articulo 44 de la Ley del Gobierno y Administracion Publica Municipal-,
asi como la existencia de un Juez municipal encargado de dirimir controversias vy,
un abogado del ayuntamiento que puede ser el Sindico municipal.

2. Sistema organizacional y profesionalizacion. A partir de la reforma municipal
es obligacion de los ayuntamientos aprobar y aplicar los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas que organicen la administracion publica municipal.
Por lo tanto, un buen gobierno debera estructurar los sistemas organizacionales y
las estrategias para la profesionalizacién de sus servidores publicos.

2.1. Area que administra los recursos humanos.
2.1.1. Dependencia municipal.
2.2. Organigrama.
2.2.1. Aprobado por el ayuntamiento.

2.3. Sistema basico de administraciéon de recursos humanos.
2.3.1. Sistema aprobado por ayuntamiento.
2.3.2. En funcionamiento.

2.4, Reglamento de las Condiciones generales de trabajo.
2.4.1. Aprobado por el ayuntamiento.
2.4.2. Registrado en tribunal.
2.4.3. Comisiones mixtas funcionando.

Las cuatro variables y sus correspondientes indicadores miden la existencia de
una dependencia municipal, la normatividad y el sistema funcionando.

3. Planeacion del desarrollo. Las acciones del gobierno municipal tendran como
base para su determinacién la planeacion participativa. EI Plan Municipal de
Desarrollo es el instrumento rector de las politicas y estrategias de gobierno que
ejecute el Ayuntamiento y su administracion durante el periodo de su mandato. En
un buen gobierno la planeacion deberd ser incluyente de las demandas
ciudadanas vy, tendera a impulsar la participacion ciudadana dentro de todas las
etapas de la planeacion.

3.1. Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN).
3.1.1. Qué en la integracion exista mayor numero de ciudadana/os que
funcionarios publicos locales.
3.1.2. Qué participen en la planeacion.
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3.1.3. Qué sea efectiva la representacion.
3.2. Plan Municipal de Desarrollo.
3.2.1. Aprobado y, publicado.
3.3. El Plan municipal de desarrollo como rector de las politicas del municipio.
3.3.1. Qué existan Programas operativos anuales y proyectos derivados del mismo.
3.3.2. Qué se le asigne un fondo de recursos.
3.3.3. Qué se refleje en la cuenta publica municipal.

4. Finanzas Publicas y desarrollo. El manejo eficiente de las Finanzas publicas
municipales en la via de transformarse en un buen gobierno se avalla a través de
la informacion contable y del analisis financiero de las cuentas publicas a partir de
los resultados de los siguientes indicadores:

3.1.Finanzas publicas.

3.1.1. Tasa anual de crecimiento de ingreso y gasto
(% de variacion).

3.1.2. Autonomia financiera (porcentaje de ingresos
directos en el total de ingresos).

3.1.3. Autonomia tributaria (porcentaje de ingresos por
impuestos en el total de ingresos)

3.1.4. Capacidad de inversion (porcentaje de gasto de
inversién en el total de egresos).

3.1.5. Peso del gasto administrativo (porcentaje del
gasto corriente en el total de egresos).

3.1.6. Relacién gasto administrativo y de inversion
(total del gasto corriente / total gasto de
inversion).

3.1.7. Carga de la deuda (porcentaje del rubro de
deuda en el total del gasto).

3.1.8. Apalancamiento financiero (endeudamiento
total [deuda, intereses y recargos] / total del
ingreso o de gasto). 164

El manejo eficiente de las finanzas publicas municipal es una palanca para
impulsar el desarrollo local, toda vez que en la medida que se reduce el gasto
corriente en aras de incrementar el gasto de inversion les permitira a los gobiernos
negociar en mejores condiciones la inversibn externa oficial y local. Por el
contrario el incremento en el gasto corriente particularmente en el ramo de
servicios personales mismo que se enfoca en los sueldos y prestaciones de los
integrantes del ayuntamiento obstaculiza al desarrollo.

5. Acceso a la Informacién, Transparencia y Rendicién de Cuentas. Un buen
gobierno municipal debera dejar ver al publico sus estructuras, funcionamiento,
manejo de sus recursos financieros, el personal, su patrimonio publico y sus
procesos de toma de decisiones. Por lo que habra de disponer de los reglamentos,
procedimientos administrativos e instancias que aseguren a cualquier persona
acceder a la informacién publica y rendir cuentas sobre las razones de toda
decision gubernamental, asi como los costos y recursos comprometidos por el

164 CABRERO MENDOZA, Enrique, Gerencia plblica municipal, conceptos bésicos y estudios de caso, Ed. Miguel Angel
Porrtia-CIDE, México 1999, p. 43.
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Ayuntamiento y su administracion municipal, de tal forma que deberdn ser
accesibles, claros y se comuniquen al publico en general. Para lo cual se retoman
los siguientes indicadores:165

5.1. Acceso a la Informacion.
5.1.1. Dependencia y persona encargada de recibir solicitudes y entregar la
informacion.
5.1.2. Reglamento de Transparencia e Informacién Publica municipal.
5.1.3. Pagina electronica.
5.2. Transparencia.
5.2.1. Disponibilidad de informacién sobre proveedores.
5.2.2. Cuenta Publica (ingresos, egresos y deuda publica).
5.2.3. Listado de obras municipales.
5.2.4. Disponibilidad de reglamentos municipales.
5.2.5. Apertura del cabildo y comisiones transparentes.
5.3. Rendicion de Cuentas.
5.3.1. Procedimientos al interior del Cabildo.
5.3.2. Ante el Congreso del Estado, la federacion y el Estado.
5.3.3. Mecanismos de Rendicién de Cuentas ante la ciudadania.

Cabe hacer mencion que la evaluacion se relaciona con el marco juridico de
vigente al afio 2003, ultimo afio de gestién de las administraciones municipales
gue se estudian.

6. Participacién ciudadana y vecinal. Es una obligacion constitucional para los
gobiernos municipales garantizar la participacion ciudadana y vecinal. Aqui se
analizan los ordenamientos, disposiciones y mecanismos que aseguren el
mandato de la reforma municipal:

6.1. Participacién Vecinal.
6.1.1. Dependencias municipal encargada de impulsar la participacion de las/os
ciudadana/os y la organizacion vecinal.
6.1.2. Asociaciones vecinales con elecciones libres barriales.
6.1.3. Reglamento de participacién ciudadana y vecinal.

6.2. Mecanismos de participacion ciudadana.
6.2.1. Existencia de mecanismos institucionalizados de recepcion y reconocimiento de
demandas.166
6.2.2. La participacion institucionalizada es o no incluyente o equitativa, dependiendo de
gue sea: i) promovida, ii) tolerada o iii) inexistente.
6.2.3. Las ONG opinan que existen mecanismos de consulta y de control de las decisiones
gubernamentales.
6.2.4. Las ONG opinan que ese tipo de consulta y de control es adecuado al tipo de
poblacién afectada.

Para esta categoria los parametros de evaluacién consisten no sélo en que
funcione la organizacion de los vecinos impulsada por el municipio sino en que se

165 Los primeros dos indicadores obedecen a lo estipulado por el Articulo 10 y el Articulo Segundo Transitorio de la Ley de
Transparencia e Informacion Publica del Estado de Jalisco (vigente). Los siguientes son tomados del Manual de Acceso a
la Informacion, Transparencia y Rendicion de cuentas, Coedicion INDESOL, ITESO, IFAI, Secretaria de la Funcion Publica.
México 2004, p. 43-45.

166 7ICCARDI y H. SALTALAMACCHIA (1997) en CABRERO MENDOZA, Enrique, Gerencia publica municipal, conceptos
béasicos y estudios de caso, Ed. Miguel Angel Porria-CIDE, México 1999, p. 60.
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constituyan mediante elecciones libres barriales. Asimismo, la existencia de
mecanismos que aseguren la participacion no se reduce a los comités de
planeacion o de obra publica, sino a la existencia de canales que garanticen la
participacion de los ciudadanos ¢como se consulta a los ciudadanos? y ¢Cémo
los ciudadanos pueden tener control de las decisiones las accion publica del
municipio?.

7. Gestion del territorio. En materia de gestion del territorio, un buen gobierno es
aquel que cuenta con los ordenamientos, instancias y politicas para planea,
controlar y vigilar el uso del suelo y, son ademas responsables del desarrollo
sostenible de su municipalidad.

7.1. Desarrollo urbano y ordenamiento del territorio.
7.1.1. Dependencia encargada de controlar y vigilar la utilizacion
del suelo y otorgar licencias.
7.1.2. Programa Municipal de Desarrollo Urbano y Planes de
desarrollo urbano municipal.
7.1.3. Reglamento de gestion urbana.
7.1.4. Programas para la regularizacion de asentamientos
humanos.
7.2.Gestion ambiental.
7.2.1. Dependencia encargada de la gestién ambiental.
7.2.2. Ordenamiento ecolégico del territorio.
7.2.3. Reglamento de ecologia y proteccion ambiental.
7.3. Proteccién Civil.
7.3.1. Dependencia encargada de la proteccion civil.
7.3.2. Reglamento de Proteccién Civil.
7.3.3. Atlas de Riesgos.

Los valores radican en la existencia de los elementos anteriores que conforman la
gestiéon del territorio. Pues éstos son instrumentos de gestién con soporte técnico-
juridico obligatorio para los gobiernos municipales. Cabe hacer mencion que esta
materia constitucional es exclusiva del orden municipal, con excepcion de la
proteccion civil en que los distintos érdenes de gobierno tienen competencias y la
obligacién de asumirse en coordinacion permanente.

8. Desarrollo econémico. Ante los retos que representan el sistema econémico y
la globalizacién un buen gobierno municipal es aquel que disefia y pone en
marcha politicas de promocion y fomento econémico independientemente de la
competencia constitucional, para ello se retoman las siguientes variables e
indicadores en forma incremental orientados a la promociéon del desarrollo
economico local:

8.1.Promocion econdmica local:
8.1.1. Dependencia municipal encargada de la promocion
economica.
8.1.2. Otorgamiento de incentivos previstos en la ley de
ingresos.
8.1.3. Integracion y funcionamiento del consejo municipal
de promocién econémica.
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8.2. Desarrollo Econémico local. Construccién de iniciativas locales: 167

8.2.1. Creacién y consolidacion de iniciativas locales de
ocupacion. A mayor numero de iniciativas
consolidadas mas eficacia en la gestion municipal.

8.2.2. Qué el municipio gestione apoyos a iniciativas de
promocion empresarial. A mayor apoyo de
iniciativas mayor grado de eficacia.

8.2.3. Construccion de una vision colectiva de desarrollo
local. Se crean iniciativas locales de desarrollo
econémico. A mayor nimero de politicas mayor
grado de eficacia.

Esta construccion expone de forma incremental la accion publica que un
ayuntamiento realiza, no necesariamente son etapas condicionantes y limitativas,
pero son instrumentos de estudio que permiten evaluar al gobierno en su
estrategia para impulsar el desarrollo econémico local.

9. Servicios Publicos. Los servicios publicos municipales son un conjunto de
bienes tangibles e intangibles que en el d&mbito municipal los gobiernos estan
obligados a proporcionar sin distingo de ninguna especie a fin de que la
comunidad tenga los elementos minimos necesarios para su desarrollo en el
ejercicio de sus actividades diarias. Para la evaluacion se proponen los siguientes
indicadores:

9.1. Prestacion del servicio publico.
9.1.1. Cumplimiento en la prestacion de los servicios publicos.
9.1.2. Cobertura en la prestacion de los servicios publicos.
9.1.3. Programas o acciones para la mejora de la prestacion del servicio publico.
9.2. Lainstitucionalizacién de la prestacién de los servicios publicos.
9.2.1. Politicas para la prestacion eficiente de los servicios publicos municipales.
9.2.2. Ordenamientos municipales que garanticen la prestacion del servicio publico.
9.2.3. Cultura institucional para la prestacion de los servicios publicos.

La primera variable enfoca los indicadores a la evaluacién del cumplimiento,
cobertura y mejora en el suministro de los servicios publicos. En un segundo
término, se evalla el grado de su institucionalizacién, es decir, la existencia de
programas y acciones, la normatividad municipal y el cambio de la cultura
institucional que asume derechos y obligaciones para los habitantes y sus
autoridades municipales.

10. Bienestar social. Los ayuntamientos que se asumen en la via de constituirse
como buenos gobiernos locales deberan implementar politicas encaminadas al
Bienestar social de sus habitantes para erradicar la pobreza, la marginacién y la
desigualdad de género, para impulsar el desarrollo humano local en sus
municipalidades. En este orden de ideas es que se proponen las siguientes
variables y sus correspondientes indicadores:

167 “consistentes en combinar politicas de apoyo a la consolidacién de factores estructurales que permitan que un territorio
sea més competitivo.” ARROYO ALEJANDRE, Jesls y, SANCHEZ BERNAL, Antonio, Politicas municipales para la
promocién del desarrollo regional, en CABRERO MENDOZA Enrique (comp.), Politicas publicas municipales, Una agenda
en construccion, Miguel Angel Porria-CIDE, México 2003, p. 102.
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10.1. Bienestar social.
10.1.1. Participacioén en los programas estatales y federales.
10.1.2. Porcentaje de la partida municipal del gasto de Inversion.
10.2. Politica Social local.
10.2.1. Existencia de politicas locales de bienestar social.
10.2.2. Creacion de instancias municipales para la implementacion de politicas
sociales municipales.

En la variable primera no es suficiente la gestoria del ayuntamiento de los
programas sociales emanados del Convenio de Desarrollo Social (Ramo 20), es
importante conocer que porcentaje representa de la partida del gasto de Inversion
local, se propone como piso el 50% de la Partida del gasto de Inversién, toda vez
que la obra publica municipal es el gran competidor. Desde luego que el
suministro de infraestructura para agua potable es un indicador de marginacién
social, pero el suministro de agua potable compite con la construccion de escuelas
y con la de calles y pavimentos, de alli la importancia de esta propuesta, que a su
vez indica otra forma de administrar recursos.

Esta transformacion continda con la formulacion de politicas o programas sociales
disefiados por el ayuntamiento, con asignacion de recursos propios en principio vy,
con la creacion de instancias municipales que aseguren la realizacion de los
MisMos.

2.3. Tercera Etapa: Estrategia metodoldgica para el Capitulo V. Construccién
de los gobiernos municipales.

El tercer paso de esta metodologia se concreta en el capitulo V que esta integrado
por dos temas: el primero refiere a la Capacidad de Gobernar cuyo objetivo es:
Conocer si tras la reforma municipal y las politicas publicas, los ayuntamientos
objeto del estudio de casos lograron constituirse como gobiernos locales, con dos
elementos de analisis:

a) El grado de Construccion de la gobernabilidad en los cinco municipios y,
b) Constatar la Capacidad de gobernar en los cinco municipios.

El segundo tema son propiamente las Conclusiones Finales de la investigacion,
cuyo objetivo es Comprobar la hipotesis que se plantea y los elementos de andlisis
son las respuestas a las preguntas de investigacion.

A continuacion se desarrollan los pasos correspondientes a la Construccion de la
gobernabilidad y, para evaluar la Capacidad de gobernar en los cinco municipios.

2.3.1. Construccién de la gobernabilidad.
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En sentido amplio para medir el grado de gobernabilidad de cualquier sociedad
debe tenerse en cuenta los siguientes indicadores:

1) Ausencia o presencia de coaliciones politicas sélidas y duraderas,

2) Efectividad o inefectividad de la accion gubernamental vy,

3) Capacidad o incapacidad del sistema politico para enfrentar el conflicto sin
recurrir a la violencia. 168

Desde lo local para evaluar la Construccion de la gobernabilidad de los municipios
bajo el enfoque de efectividad o inefectividad de la accion gubernamental, en los
gobiernos locales que integran el estudio de caso/s se propone conocer la eficacia
en la vinculacion de las tres dimensiones de la accién gubernamental (Ver Cuadro
3) y la construccion de acuerdos con la sociedad para fortalecer las soluciones a
los problemas publicos, de tal manera que la accion gubernamental se pueda
constituir como una verdadera accién publica local —la capacidad de gestion y la
produccion bienes publicos-, dado que la eficacia gubernamental es la esencia de
la gobernabilidad y ésta es una caracteristica del buen gobierno.

Para evaluar el grado de la Construccion de la gobernabilidad en los cinco
municipios se observaran los siguientes elementos de analisis para ser revisados
en una determinada politica publica del gobierno municipal a efecto de constatar
su realizacion y obtener elementos de conclusion, cuya la ruta es la siguiente:

1. Sobre la accién gubernamental, el instrumento de gestidn y la interaccion entre las tres
dimensiones de la administracién:

a. La existencia de la accién gubernamental (problema publico, gestion puablica);

b. El disefio y operacién de los instrumentos de gestién (organizacional, normativa,
institucional);

C. Qué elementos de politica y gestion se crean entre las dimensiones de la

administracion que dan origen a la accién publica.

2. Sobre la demanda social y la construccion de acuerdos con la sociedad como una nueva
forma para procesar las demandas sociales.

a. ¢, Como fue la participacién ciudadana en la formulacién de la politica?.
b. ¢, COmo se reciben y se procesan las propuestas?, ¢ COmo se toman las
decisiones?

3. Sobre los resultados de accién publica local a efecto de conocer:

a. Los resultados que se obtuvieron con la implementacion de la politica municipal
¢, Qué resultados se obtuvieron?
b. Efectividad o inefectividad de la accién gubernamental.

El siguiente cuadro es sélo un aporte sintético para guiar el analisis de la politica
municipal a efecto de constatar los elementos de politica y su implementacion.

168 KOLI Atul, Citado por MEYER Lorenzo, El sistema politico y la gobernabilidad mexicana. En SCHMIDT Samuel, La
Capacidad de gobernar en México. Editorial Aguilar, México, 1997, p. 76.
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Cuadro 10. Cuadrante para evaluar el grado de Construccién de la
gobernabilidad bajo el enfoque de la eficacia gubernamental.

¢En que ;Qué ¢Como se_d_a la ,Qué
consistié la ¢Qué instrumentos de gestién se | componente(s) de | toma de decisiones | resultados se
accién utilizaron? interaccion entre | (con los cmdad_a}nos) obtuvieron?
bernamental? ‘ las tres en Iaformlljllamon de _ Produgto_s-
gu ! dimensiones se la politica? bienes publicos.
constataron?
Organizacional Organizacional

Creacion de instancias y procedimientos.
Modificacién de conductas, espacios de
control.

Creacion de incentivos.

Control de los incentivos.

Medicion de la eficiencia y eficacia en las
organizaciones publicas.

Normativo Normativo
Marco juridico local.
La participacion en la construccion de la
norma.
La publicacion.
La aceptacion social.

Institucional. Institucional
Modificacién de valores y conductas.
Cambio organizacional.
Nuevos valores y cambio cultural.
Consolidar las politicas municipales.

Fuente: Elaboracién propia.

El estudio sobre la construccion de acuerdos entre los actores de una sociedad
para fortalecer las soluciones a los problemas publicos requiere una construccion
metodoldgica especifica que no es objetivo de éste trabajo, por ello el analisis
versa sobre la efectividad o inefectividad de la accion gubernamental y la
construccion de acuerdos con la sociedad como una nueva forma para procesar
las demandas sociales.

2.3.2. Capacidad de gobernar para impulsar la accién publica con los actores
locales que incidan en el cambio institucional (La institucionalizacién de las
politicas municipales).

Para evaluar la Capacidad de gobernar de los municipios que integran el estudio
de caso/s se propone analizar la efectividad de la accion publica promovida por los
gobiernos municipales para incidir en el Cambio Institucional. 169

La capacidad de gobernar es una caracteristica de un gobierno municipal que
logra la efectividad de la accién publica local -politicas publicas, programas,
proyectos, acciones de gobierno- porque se concibe con una actor local en el
sistema social, tiene la visién para satisfacer las expectativas y necesidades los
miembros de la comunidad y, es consciente del sistema de reglas y de
procedimientos formales e informales dentro del cual formulan sus expectativas y

169 “|a transformacion gradual del marco institucional vigente en un municipio, la cual ocurre de manera incremental y
marginal a partir de acciones e iniciativas de los actores locales, quienes en consecuencia se coordinan de distintas
maneras en los ambitos econémico, politico y social, dando lugar a un determinado desempefio econdmico municipal.”
SANCHEZ BERNAL, Antonio, Experiencias municipales de cambio institucional, Universidad de Guadalajara, México 2002,
p 13.
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estrategias los actores locales —Marco institucional vigente- con quienes construye
consensos para impulsar el desarrollo humano local y sustentable.

En este contexto, la estrategia metodoldgica para evaluar la capacidad de
gobernar del gobierno municipal se realiza bajo el enfoque del Cambio
Institucional que concibe al municipio como un actor local (relevante) que enfrenta
los desafios y retos que le imponen sus propias limitaciones institucionales
(fragilidades) para impulsar procesos locales de desarrollo humano local y
sustentable.

Elementos de estudio para evaluar la Capacidad de gobernar del gobierno
municipal como actor que enfrenta desafios e impulsa procesos locales de
desarrollo.

La revision del Estudio de caso/s se plantea desde el enfoque del Cambio
Institucional bajo el cual se estructuran los siguientes elementos de analisis para
ser confrontados con la accion publica de manera que se evalué la Capacidad de
gobernar de los municipios. En esa tesitura se integra un sintesis con lo elementos
gue se desarrollan (Ver Cuadro 11). Para ésta evaluacion se retoma el ejercicio
anterior del Estudio de caso/s que evallan en razon de los siguientes elementos:

1. Planteamiento estratégico inicial (andlisis el entramado institucional
local). Este elemento se enfoca en andlisis estratégico del gobierno
municipal en vias de disefar politicas publicas cuyo impacto modifique las
condiciones de vida de sus habitantes. En materia de politicas publicas se
refiere a problematizar el problema. Se constata con el estudio del gobierno
municipal que analiza el entramado institucional local a efecto de formular la
estrategia que impulse un desarrollo local.

2. Rumbo al Acuerdo inicial del proceso (tejer acuerdos). El ayuntamiento
tiene una visibn que le permita asumir su rol estratégico como actor
destacado en el desarrollo local, con capacidad para tejer acuerdos con los
demas actores locales para estructurar nuevas instituciones (reglas locales
del juego) en el Marco Institucional vigente. Se constata con informes,
documentos, sesiones de trabajo.

3. Acuerdo inicial del proceso. ¢Cual es el incentivo importante para
demandar la creaciéon de instituciones?. Es el punto de encuentro de
acciones e iniciativas de los actores locales, de quienes en consecuencia
se coordinan de distintas maneras en los ambitos econdmico, politico y
social, para dar lugar o detonar el cambio institucional. Se constata con la
aportacion evidencias que expongan cual es el incentivo importante para
demandar la creacion de instituciones, toda vez que las instituciones
reducen los riesgos y la incertidumbre econdmica y social, en este aspecto
las instituciones puede ser relevantes porque:
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a) Favorecen la difusién y abaratamiento de la informacion;

b) Promueven la vigilancia y cumplimiento, a bajo costo, de los contratos y los derechos
de propiedad vy,

C) Facilitan soluciones a controversias asociadas a fallas del mercado, derechos de
propiedad, contratos, etcétera. 170

El objetivo del proceso. ¢Para qué se crean las nuevas instituciones?.
Los acuerdos tomados por los actores locales para estructurar nuevas
instituciones (reglas locales del juego) que incidan en el Marco Institucional
vigente tienen como obijetivo (s):

a) Moldear las interacciones humanos en el sentido mas amplio del término;

b) Estructurar los incentivos en el intercambio humano: politico, social y econémico;

¢) Reducir la incertidumbre y,

d) Proveer de sefiales para organizar la vida diaria, es decir guian la interaccion
humana.171

Fuente del Cambio institucional. El origen del problema que incentiva a
los actores a detonar el proceso se encuentra en:

a) Agotamiento institucional. Ocurre cuando algunas instituciones (reglas del juego)
se vuelven obsoletas 0 no se adaptan al cambio técnico, politico y social.

b) Cambio demografico. Se refiere a la estratificacién de la poblacién por sexo, raza,
religién, entre otras caracteristicas.

c¢) Cambio en la dotacion de recursos. Alude a la modificacién de la relacion entre
factores productivos, especificamente entre la poblacion y los demas factores.

d) Innovacién tecnolégica. Induce importantes modificaciones en las instituciones.172

Proceso politico local de “quiebre”. La friccibn entre los actores locales
para llegar al acuerdo de crear las instituciones locales (reglas del juego)
econOmicas, politicas y sociales. En esta etapa del proceso se determinan
las nuevas reglas, se hacen los primeros ajustes originado por dos facetas:

a) Aprendizaje e internalizacion de las nuevas reglas.
b) La operacién y manipulacién de las reglas. 173

¢En qué sentido o direccion se pacta dar el cambio institucional?. Una
vez transitada la etapa anterior del aprendizaje, operacién y manipulacion
de las reglas, que direccién toman:

a) Instituciones y restricciones.

b) Derechos de propiedad y contratos.

¢) La conducta de los agentes, incluidos los politicos y los burécratas.
d) Laintervencion del gobierno en la economia local.

170 AYALA ESPINO José, Mercado, eleccién publica e instituciones. Una revisién de las teorias modernas del estado.
UNAM, Miguel Angel Porria, México 2000, p 328.

171 1dem, p 330.

172 AYALA ESPINO José. Citado por SANCHEZ BERNAL, Antonio, Cambio institucional y desempefio de los gobiernos
municipales en México. Editores Plaza y Valdés, Academia Jalisciense de Ciencias, A.C. |, Universidad de Guadalajara,
México 2008, p 46.

173 SANCHEZ BERNAL, Antonio, Cambio institucional y desempefio de los gobiernos municipales en México. Editores
Plaza y Valdés, Academia Jalisciense de Ciencias, A.C. |, Universidad de Guadalajara, México 2008, p 46.
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e) La eficacia de las organizaciones. 174

8. ¢Qué papel desempefia el gobierno municipal en relacion con las
instituciones?. El papel del gobierno municipal puede enfocarse a:

a) Fijar y obligar al cumplimiento de las instituciones para reducir los miedos e
incertidumbre en las elecciones econdémicas de naturaleza diversay,

b) Regular y vigilar areas de intercambio, en las cuales los riesgos econdmicos y sociales
potenciales son mas altos y recurrentes, propiciando que los agentes tomen decisiones
sobre la base de expectativas estables. Los agentes seran mas conscientes de sus
decisiones en la medida en que su comportamiento ocurra de acuerdo a las reglas
aceptadas por todos los miembros de la sociedad. 175

9. ¢Qué papel juega el gobierno municipal en relacion con las
restricciones institucionales?. Las instituciones son restricciones porque
definen los limites dentro de los cuales ocurre el intercambio y las
elecciones de los individuos. Las restricciones fijan los derechos, las
retribuciones y también las prohibiciones y sanciones prescritas en la ley
(restricciones institucionales formales) y en las convenciones (restricciones
institucionales informales). Se trata de un conjunto de normas fiables, cuya
funcién es fomentar la cooperacion y mejorar la coordinacion econémica. 176

La institucionalizacion de las politicas municipales es un instrumento del Cambio
Institucional pues sélo se institucionalizan éstas nuevas reglas si sélo si pasan a
formar parte del marco institucional vigente de la municipalidad. Este proceso de
institucionalizacion depende entre otros factores de la proclividad social al cambio,
por ello es lento e incremental de tal forma que el resultado de éste ejercicio de
evaluacion es una aproximacion.

174 AYALA ESPINO José, Mercado, eleccion publica e instituciones. Una revision de las teorias modernas del estado.
UNAM, Miguel Angel Porrda, México 2000, p 320.

175 1dem, p 329.
176 1dem, p 330.
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Cuadro 11. Cuadrante de analisis para evaluar la Capacidad de gobernar de los gobiernos municipales.

Elementos

Concepto de anélisis

Indicadores

1. Planteamiento
estratégico inicial

Andlisis estratégico del entramado institucional en vias de disefiar
politicas publicas cuyo impacto modifique las condiciones de vida
de sus habitantes.

Andlisis estratégico del entramado institucional local.

2. Rumbo al
Acuerdo inicial del
proceso

(tejer acuerdos).

El ayuntamiento tiene una vision que le permita asumir su rol
estratégico como actor destacado en el desarrollo local, con
capacidad para tejer acuerdos con los demas actores locales para
crear nuevas instituciones.

Negociaciones iniciales con actores locales.

a) Favorecer la difusion y abaratamiento de la informacion;
3. Acuerdo inicial Los actores locales se coordinan en los @mbitos econémico, politico b) Promover la vigilancia y cumplimiento, a bajo costo, de los contratos y los derechos
del proceso. y social, detonando procesos ¢,Cual es el incentivo importante para de propiedad;
demandar la creacion de instituciones?. c) Facilitar soluciones a controversias asociadas a fallas del mercado, derechos de
propiedad, contratos, etcétera.
a) Moldear las interacciones humanas en el sentido mas amplio del término.
4. El objetivo del ¢ Para qué se crean las nuevas instituciones?. b)  Estructurar los incentivos en el intercambio humano: politico, social y econémico.
proceso. ¢) Reducir la incertidumbre.
d) Proveer de sefiales para organizar la vida diaria, es decir guian la interaccion
humana.
a) Agotamiento institucional.
5. Fuente del ¢,Dénde se ubica el origen del problema que detonan el proceso?. b) Cambio demogréfico.
Cambio c) Cambio en la dotacién de recursos.
institucional. d) Innovacion tecnolégica.
a) Aprendizaje e internalizacion de las nuevas reglas.
6. Proceso politico La friccion entre los actores locales para llegar al acuerdo de crear b) La operacién y manipulacion de las reglas.
local las instituciones locales (reglas del juego) econémicas, politicas y
sociales. En esta etapa del proceso se determinan las nuevas
reglas,
a) Instituciones y restricciones.
7. Direccién del ¢En qué sentido o direccion se pacta dar el cambio institucional? b) Derechos de propiedad y contratos.
cambio ¢) Laconducta de los agentes, incluidos los politicos y los burécratas.
institucional. d) Laintervencion del gobierno en la economia local.
e) La eficacia de las organizaciones.
8. El gobierno a) Fijay obliga el cumplimiento de las instituciones.
municipal con ¢,Cual es el papel del gobierno municipal en relacién con las b) Regulay vigila areas de intercambio.
relacion alas instituciones?.
instituciones.
9. El gobierno
municipal con ¢,Cudl es el papel del gobierno municipal en relacion con las a) Formales.
relacion alas restricciones instituciones?. b) Informales.

restricciones
instituciones.

Fuente: Elaboracion propia a partir de conceptos de Ayala Espino/Sanchez Bernal.
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Lo anterior nos conduce a valorar el grado de institucionalizacién de las politicas y
su impacto al marco institucional vigente en la municipalidad, como presupuesto
para evaluar la Capacidad de gobernar de los municipios como verdaderos
gobiernos locales que construyen consensos para impulsar el desarrollo humano
local y sustentable a partir de la Reforma municipal.
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Capitulo Ill. Contextualizacion del municipio en
Jalisco 2001-2003.

El presente capitulo se conforma por tres apartados el primero se denomina Los
contenidos de la reforma municipal federal y en Jalisco, con el objetivo de estudiar
las reformas a la Constitucién Federal y la local del Estado de Jalisco asi como su
legislacion reglamentaria a efecto de constatar su coherencia con el espiritu del
legislador federal, los ejes para el analisis son el reconocimiento del municipio
como nuevo orden de gobierno y, la coherencia del sistema juridico nacional y
local con el nuevo orden de gobierno. El segundo apartado son Las politicas de
fortalecimiento municipal para conocer si la reforma municipal federal y local dio
origen a la formulacion de politicas publicas acordes al nuevo estatuto
constitucional del municipio y, que favorecieran la transicién de los ayuntamientos
a gobiernos municipales, los elementos de andlisis para éste apartado versan
sobre: a) las politicas de fortalecimiento municipal y. b) el estado que guardan las
Relaciones Intergubernamentales (RIG) del municipio en el sistema politico
nacional y estatal. Por ultimo, una Aproximaciéon a la gestion municipal en el
estado Jalisco correspondiente al periodo 2001-2003 integrandose la informacién
en forma general que proporcionen una panorama sobre la gestion con el objetivo
de evaluar el impacto de la reforma en la gestibn municipal.

Una caracteristica determinante para la contextualizacién del municipio en México
y en Jalisco es la gran diversidad municipal, los datos e informacion sobre los
municipios en Meéxico respaldan esta afirmacion. Asi la diversidad en materia
socioeconémica refiere que el 8% por ciento de los municipios mas poblados
concentran dos terceras partes de la poblacién nacional mientras que en el 92%
por ciento de los municipios se ubica menos de la tercera parte de la poblacion
nacional. En el afio 2000, 912 municipios se podian considerar completamente
rurales (con menos de 2 mil 500 habitantes en cada una de sus localidades)
mientras que 20 municipalidades eran completamente urbanas (con de 2 mil 500
habitantes o0 mas por localidad).177 En cuanto al grado de marginacién el 30% por
ciento de los municipios tienen un grado de marginaciéon bajo o muy bajo, en ellos
habitan el 72% por ciento de la poblacion nacional; el 20% por ciento presentan
marginacion media con el 20% por ciento de los habitantes y en el 51% por ciento
de las municipalidades existe un grado de marginacion alta y muy alta con el 16%
por ciento de los habitantes del pais. De 2000 a 2005 el porcentaje de municipios
con altos niveles de indice de Desarrollo Humano (IDH) pasé de 9.5% a 24.69%,
mientras que el de aquellos con niveles intermedios se redujo de 89.7% a 75.14%.
Aunque el porcentaje de municipios con bajos niveles de desarrollo humano ha
sido inferior al 1% desde el afio 2000, su reduccion también es considerable al
pasar de 19 a tan so6lo cuatro en el mismo periodo. Existen contrastes municipales
donde es posible encontrar municipalidades con progresos similares a los

177 indice de Desarrollo Humano Municipal en México 2000-2005, publicado por el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, México, 2008 p. 2.
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observados en los Estados Unidos y municipalidades con niveles de desarrollo por
debajo a los de Africa Subsahariana, como es el caso de Cochoapa el Grande, en
Guerrero (IDH 00-05). La diversidad socioeconémica municipal sobre todo en
materia de pobreza y marginacion necesariamente impacta en el desarrollo
institucional del gobierno local, pues las capacidades institucionales son
inherentes a las condiciones econdmicas y socioculturales de las municipalidades.

En Jalisco, como se abordo en el apartado de la seleccion de los casos de estudio
(2.2.2.) la heterogeneidad de los municipios es una muestra de la situacion
nacional, tan soélo en el periodo de estudio 2001-2003 setenta y nueve municipios
no cumplian con el requisito poblacional de 20,000 habitantes para constituirse
como nuevos municipios. Asimismo, la diversidad se plasma en la gran
heterogeneidad politica de las administraciones municipales durante el mismo
periodo donde 62 municipios eran gobernados por el Partido Revolucionarios
Institucional PRI, 52 por el Partido Accion Nacional PAN, 6 por el Partido de la
Revolucién Democratica PRD, 3 por el Partido Verde Ecologista de México PVEM
y un municipio por el Partido Convergencia Democratica. Por lo que en los hechos
se confirma la gran diversidad municipal existente, considerar lo contrario no solo
es asumir una perspectiva errénea en el analisis municipal sino que limita el
desemperio de las reformas municipales y politicas publicas para el fortalecimiento
municipal.

3.1. Los contenidos de la reforma municipal.
3.1.1. La Reforma Federal.

El 20 de marzo de afio 2000 entro en vigor la reforma al articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, reforma municipal que no
fue resultado de una intensa lucha politica regional y municipal sino que mas bien
se da en un contexto de transformaciones que en lo nacional presentaba un
panorama de cambio de partido politico en el gobierno federal hasta entonces
ocupado por partidos emanados de la revolucion durante casi todo el siglo veinte y
en el exterior la dinamica mundial de la economia global representaba un desafio
para hacer mas flexible la gestion del territorio toda vez que “La nueva economia
global se articula territorialmente en torno a redes de ciudades. De ahi que la
nueva frontera de la gestion urbana consista en situar a cada ciudad en
condiciones de afrontar la competencia global de la que depende el bienestar de
sus ciudadanos. 178 Asimismo, la importancia de la participacion ciudadana en las
acciones de gobierno representaba una nueva forma de gobernar, una innovacion
en la gestibn municipal y un hecho inobjetable para constituirse como buenos
gobiernos. En éste contexto de fortaleciendo de lo local con mas capacidad de
gestion y de gobierno para que los municipios logrardn mejores condiciones para
enfrentar los retos que impone la dinamica global y los desafios del desarrollo

178 BORJA Jordi y CASTELLS Manuel, Local y Global, La gestién de las ciudades en la era de la informacién, Ed. Taurus,
México 2000, pp. 31,32.
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local, se da la reforma municipal. EI Dictamen de la exposicion de motivos
aprobado por la Camara de Diputados el 15 de junio de 1999 sefialaba al texto:

“Esta comision, considera que es conveniente incluir nuevas
disposiciones al articulo 115 constitucional. Asi todas las iniciativas
analizadas con motivo del presente dictamen coinciden en que el
municipio sea el eje de desarrollo nacional. Ya que a través de la
consolidacion del municipio se lograra el impulso al desarrollo regional y
urbano en concordancia con los objetivos del crecimiento econémico.”
179

El reconocimiento del municipio como actor y eje de desarrollo nacional implicé
revisar su estatus constitucional de manera que éste le permitiese enfrentar los
retos que representa el contexto nacional y global, para lo cual considero el
Congreso revestirle como un nuevo orden de gobierno de tal forma que los
ayuntamientos transitardn de administradores a gobiernos locales como asi se
aprecia en el cuerpo del dictamen:

“Es procedente reformar la Fraccion | en su primer parrafo, con la
intenciébn de reconocer expresamente el caracter del municipio como
ambito de gobierno. Para ello es necesario sustituir en ese parrafo el
término “administrar” por el de “gobernar”, para dejar claro el cometido
general del Ayuntamiento como 6rgano del gobierno del municipio...” 180

El debate parlamentario que antecede a la reforma fue accidentado por ajustes de
altimo momento entre acusaciones de los grupos parlamentarios de "someterse
nuevamente al Ejecutivo y aceptar lo minimo”y de los panistas que condenaron la
postura "del todo o nada" del PRD”.181 A fin de lograr consensos y no poner en
riesgo la reforma la fraccion prisita incluyo lo referente a los medios de
impugnacion y o6rganos para dirimir controversias entre particulares y la
administracion publica municipal que posteriormente en Jalisco se instrumento a
través de los juzgados municipales, mientras que los “Diputados del PRD y del PT
propusieron también cambios al dictamen, pero todos fueron rechazados por el
PRI"182 la fraccion de Accion Nacional expuso: “..con esta reforma el ciudadano
estard mas cerca del gobierno y se democratiza la distribuciéon del poder politico;
convierte al municipio en un auténtico nuevo orden de gobierno y deja de ser una
simple division administrativa, vulnerable a las decisiones del gobierno de la
entidad a la que pertenece; con esta reforma, los gobiernos no podran vulnerar la
autonomia municipal”.183 Asi la fraccion perredista “lamenté los pobres alcances
del dictamen aprobado”y afirmé en voz del Diputado Carmelo Enriquez:

“Tampoco se subsana la "enorme" injerencia de los congresos locales en
la vida municipal; se limita la libre asociacién de los municipios al dejar en

179 Dictamen de Exposicion de motivos aprobado el 15 de junio de 1999 por la Camara de origen (Diputados
Federales),Comision de Fortalecimiento Municipal, Camara de Diputados Legislatura LVII, Noviembre de 1999, p 26.

180 |dem. pp 26 y 27.

181  Peri6dico: La Jornada, de fecha 19 de junio del 1999, en pagina electrénica:
http://www.jornada.unam.mx/1999/jun99/990618/contra.html [Consulta: 5 julio. 2004, 14:20 hrs].

182 |dem.

183 |dem.
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manos de los congresos la aprobacion de estas alianzas, "son 31
candados para evitarlo"; tampoco aparece el tema hacendario que
coordine no solamente ingresos sino patrimonio y deuda, y por lo tanto
reconozca plenamente potestad tributaria, ni se ha resuelto totalmente el
mando de la policia municipal.”184

Una muestra de la actividad parlamentaria fue el nUmero de iniciativas de reforma
al articulo 115 constitucional pues tan sélo las presentadas durante el ejercicio de
la Legislatura LVII fueron nueve de cuales el Partido Revolucionario Institucional
(PRI), el Partido Accién Nacional (PAN) y el Partido del Trabajo (PT) presentaron
dos cada uno y el PRD tres, lo que en una buena medida explica el descontento
de quienes trabajaron en las propuestas y que éstas no prosperaran por ello se
evidencia que la reforma fue acordada por las cupulas de lo grupos parlamentarios
mayoritarios sin integrar propuestas de las minorias. Los contenidos de la reforma
se exponen en el Anexo 1 del presente documento a través de un cuadro analitico,
asi como su correspondencia en la constitucion de Jalisco.

Una vez aprobada la reforma por el Congreso Federal ésta siguid su proceso
constitucional el cual obliga la correspondiente aprobacion de la mayoria de las
legislaturas de los Estados del pais para dar paso, una vez promulgada la reforma
por el ejecutivo federal a las reformas de las constituciones locales y su
correspondiente reglamentacion marco municipal que rija la vida municipal en
cada uno de los estados del pais.

3.1.2. Lareforma en Jalisco.

El Congreso del Estado de Jalisco reform6 la Constitucion local mediante Decreto
18,344 publicado en El Periddico Oficial del Estado de Jalisco el 19 de diciembre
del afio 2000, en su exposicion de motivos retoma elementos del dictamen federal
reconociéndole al municipio como un nuevo “nivel de gobierno” lo que implicé que
los ayuntamientos pasaran a gobernar a las municipalidades dejando atras la
funcidbn de administradores territoriales de los servicios publicos que venian
desempefiando como un 6rgano de funcion publica descentralizada. Asi el
dictamen de la comision legislativa local sefiala al texto:

“Que el Municipio, considerado como una comunidad natural encargada
de proporcionar a sus miembros los elementos mas tangibles del
comun,.... Siempre ha tenido carencias de indole politico, juridico y
financiero que ha impedido su auténtico desarrollo autbnomo, que sin
embargo, no ha mermado la importancia y el crecimiento de este nivel de
gobierno, y por ende, la urgencia de evaluar sus atribuciones y
necesidades a lo largo de nuestra historia.”185

Este nuevo nivel de gobierno queda establecido en el Titulo Séptimo de la
Constitucion Politica del Estado de Jalisco denominado Del Gobierno Municipal

184 |dem.
185 Minuta del Decreto 18344, p. 2
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comprendiéndole del articulo 73 al articulo 89, la constitucion local reconoce al
municipio su facultad de gobernar (Ver Cuadro 12) retoma el marco de
competencias exclusivas del municipio, acorde al mandato federal estipula los
criterios-mandato que deberd contener la legislacion municipal esto es la ley
marco y con ello la legislacion reglamentaria de la constitucion local asi como las
facultades que como gobierno posee para organizar su administracion al igual
sefiala las relaciones y sus condiciones entre los servidores publicos y el
ayuntamiento asunto que ya se encontraba en la legislacion estatal.

En materia de participacion de la ciudadania se confirma la obligaciéon de los
ayuntamientos para reglamentar los derechos que los vecinos y los ciudadanos
tienen frente a la autoridad municipal pero se acota en cierto modo respecto del
servicio o funcién publica de que se trate, asi como las obligaciones tanto para la
administracion publica de eficientar la prestacion del servicio publico como para
los ciudadanos de contribuir para el mantenimiento del servicio. Asimismo sigue la
perspectiva que asume la participacion para la obra publica como se observa en la
creacion de los mecanismos para “garantizar” la participacion ciudadana y vecinal
esto es, el plebiscito para los actos o disposiciones de caracter administrativo que
impliquen la obra publica o el patrimonio municipal y el Referéndum Municipal
derogatorio total o parcial de los ordenamientos aprobados por los ayuntamientos.
Cabe hacer mencién que en materia de participacion ciudadana se transcribié
textualmente lo estipulado en la antigua ley organica a la nueva ley del gobierno
pues practicamente se cambia el orden de los articulos para quedar igual sélo se
adicionan las uniones o federaciones de organismos de participacion fortaleciendo
el corporativismo y no en la dinAmica del buen desempefio del gobierno, de la
evaluacion de las politicas municipales, de la transparencia y la rendicion de
cuentas. lgual en materia de planeacion se esta a lo estipulado por la ley y
reglamento correspondiente.

Para dirimir controversias entre los ciudadanos y sus autoridades municipales
como lo manda la constitucion federal se crea la figura de jueces municipales
como una institucion obligatoria para todos los municipios reservandose su
nombramiento el pleno del Ayuntamiento tras la correspondiente convocatoria
publica para los ciudadanos que habiten en la municipalidad. Cabe hacer mencion
que los juzgados municipales tendran total independencia de actos sélo
rindiéndole informe al ayuntamiento. En materia de servicios publicos ademas de
retomarlos y mantener los que se encontraban antes de la reforma como es el de
Estacionamientos Municipales se instauran dos nuevos servicios publicos
municipales: Centros Deportivos Municipales y Centros Culturales Municipales. En
materia del Catastro Municipal y su instrumento a través de las Tablas de Valores
encontramos que la reforma federal representa un retroceso con respecto
legislacién local, anteriormente no se requeria de la aprobacion legislativa pues el
consenso social validaba los trabajos a través del Comité Técnico de Catastro y la
aprobacion del ayuntamiento bastaban para su aplicaciéon, por ello, se puede
afirmar que para los gobiernos municipales esto viene a significar un retroceso,
toda vez que al facultar la aprobacion a otro poder emergen otros actores como
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los diputados y los grupos de poder que gestionan el territorio estan en
condiciones de lograr “arreglos” fuera del espacio municipal.
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Cuadro 12. Comparativo de los preceptos centrales de las Reformas federal y local de Jalisco.

Reforma al 115 de la Constitucion Federal.

Se reconoce al municipio como orden de gobierno.

Marco de competencia exclusivo.

Se crea la figura de leyes marco estatal en materia municipal.

(Se sustituyen las leyes organicas municipales).

Se actualiza la facultad para que los ayuntamientos aprueben los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Se faculta al Ayuntamiento para que organice la administracion publica municipal.

El Ayuntamiento es facultado para aprobar los reglamentos que aseguren la participacion
ciudadana y vecinal.

Medios de defensa de los particulares.

Autonomia del ayuntamiento en la aprobacién por mayoria calificada de sus 2/3 partes para
la celebracion de actos que comprometan al municipio mas alla del periodo.

Reglas claras para la celebracion de convenios sobre la prestacion de los Servicios publicos
y la Hacienda Municipal.

Subsidiariedad del Gobierno Estatal para que asuma una funcién o servicio municipal
cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal considere que el
municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o prestarlos.

Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes.

Previsiones de conflictos Municipio-Estado.

Competencia exclusiva del Municipio sobre el catalogo de servicios y funciones.

Se extiende su competencia a las funciones derivadas de los servicios.

Asociacion de municipios.

Prohibicién de establecer exenciones o subsidios en favor de persona o institucién alguna
respecto de contribuciones

Iniciativa en materia fiscal.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales... las tablas de valores unitarios de suelo ...
Ejercicio directo de la Hacienda Municipal por el Ayuntamiento o por quienes autorice.
Actualizacion en materia urbanistica.
Desarrollo Regional.
Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte publico de pasajeros.
Concurrencia en zonas federales.
Se otorga al Presidente Municipal el mando de la policia preventiva municipal.
Devolucién al Presidente Municipal de Capitales Estatal del mando de la policia.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las reformas municipales.

Se incluye en la Constitucion del
Estado de Jalisco.
Se reconoce al municipio como orden de gobierno.
Se le otorgan competencias exclusivas.
Se precisa lo Gnico que debera establecer la ley marco.
Se crea la nueva Ley del Gobierno y la Administraciéon Publica Municipal.
Se actualiza.

Se faculta al Ayuntamiento para que organice la administracion publica municipal.

Se faculta al Ayuntamiento para que norme las condiciones y relaciones de trabajo entre el
municipio y sus servidores. Establecida antes de la reforma.

Se faculta al ayuntamiento para aprobar reglamentos que aseguren la participacion ciudadana y
vecinal.

Para los reglamentos y demas disposiciones de caracter general, se crea el Referéndum Municipal
derogatorio, total o parcial.

Para los actos o disposiciones de caracter administrativo implique la obra publica o el patrimonio
municipal se crea el Plebiscito.

Se retoma el mandato constitucional federal y en la nueva ley se crean los Jueces Municipales.
Se retoma la facultad.

Se retoma la obligacion.

Se retoma la obligacion.

Segundo transitorio de la Reforma a la Constitucion local.

Se establecen las previsiones.
Se garantiza la competencia exclusiva.

La legislatura local decreto dos nuevos Servicios Publicos Municipales: Centros Deportivos
Municipales y Centros Culturales Municipales, en las Fracciones X y Xl del Articulo 94 de la Ley del
Gobierno y la Administracion Publica Municipal.

Se retoma. (Estaba establecida antes de la reforma, pero requeria de aprobacién del Congreso).

Se retoma.

Estaba establecida antes de la reforma.

La Ley de Catastro Municipal del Estado (1997) otorgaba la facultad para la aprobacién al Consejo
Técnico Municipal y al Ayuntamiento. Existe retroceso.

Se retoma. (Estaba establecida antes de la reforma.)

Estaba establecida antes de la reforma.

Se retoma. (Estaba establecida antes de la reforma, pero requeria de participacion del Ejecutivo).
Se retoma.

Se retoma.

Se retoma.
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La reforma municipal implico la revisidbn y reforma de las atribuciones de los
Poderes Ejecutivo y Legislativo, como lo fue en el caso en que la Constitucion
local facultaba al Congreso del Estado para crear y suprimir empleos publicos
municipales (Art. 35 fraccion V) dado que la aprobacion del ayuntamiento para
crear una dependencia municipal no era suficiente pues tenia que solicitarle al
legislativo que la aprobara para entrar en funcionamiento. En el Poder Ejecutivo se
reformo lo correspondiente al control de la policia preventiva municipal (Art. 50
fraccion XllIl) ahora se acota el manejo discrecional pues la nueva normatividad
obliga a la emisién de un acuerdo.

Tanto la reforma federal como la constitucional local estipulan la obligacién para la
creacion de una ley marco de la nueva vida municipal abrogandose la Ley
Organica Municipal de Jalisco, s6lo se mantuvo vigente en lo correspondiente a
las figuras del vicepresidente como integrante del ayuntamiento y al sindico como
actor administrativo hasta el 2003, para dar paso a la Ley del Gobierno y la
Administracion Publica Municipal (LGAPM) que entr6 en vigencia a partir del 22 de
mayo del afio 2001. En la exposicion de motivos que conformd el dictamen de la
comision legislativa que propuso la nueva ley, se lee textualmente:

“El Municipio, en nuestro orden juridico, es la base de la division territorial
y de la organizacion politica y administrativa. Sin embargo, a lo largo de
nuestra historia el Municipio ha sido considerado como una unidad
descentralizada de la administracién publica estatal, y por lo tanto, nunca
ha contado con los elementos de caracter politico, juridico o financiero
que le permitan cumplir con su funciéon de ser una comunidad natural
encargada de proporcionar sus miembros los elementos del bien
comun.....Con el fin de darle una nueva vida al Municipio mexicano....”186

En los primeros articulos de la nueva ley se aprecian el reconocimiento y el
cambio de naturaleza juridica para el municipio y su administracién municipal (Ver
Cuadro 13), el nuevo orden de gobierno, su administracion y la exclusividad de
sus competencias constitucionales como se observa en el siguiente cuadro.

Cuadro 13.Comparativo de la legislacion reglamentaria municipal.

Ley Organica Municipal

Ley del Gobierno y la Administracién Publica
Municipal

Art.1.- Este ordenamiento regula la constitucién, fusion y extincion de
los municipios; organizacion, funcién, suspension y desintegracion de
los cabildos. Es aplicable en todos los municipios del Estado y en
aquellos que llegaren a constituirse.

Art.1.- Las disposiciones de la presente ley son de orden e interés
publico y regulan la constitucién, fusién y extincién de los municipios;
establecen las bases generales de la administracién publica
municipal y se aplican en todos los municipios del Estado y en
aquellos gue lleguen a constituirse

Art. 2.- El Municipio libre es la base de la organizacién politica y
administrativa y de la division territorial del Estado de Jalisco. Es una
institucién de orden publico, constituida por una comunidad de
personas establecidas en un territorio; autbnomo para su gobierno
interior y para la administracién de su hacienda; con las
facultades y limitaciones establecidas en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en la particular del Estado, y en esta
ley.

Art. 2.- El Municipio libre es un nivel de gobierno, asi como la base
de la organizacion politica y administrativa y de la division territorial
del Estado de Jalisco; tiene personalidad juridica y patrimonio propios;
y las facultades y limitaciones establecidas en la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en la particular del Estado, y en la
presente ley.

Art. 3.- Los ayuntamientos no tendran ningun superior jerarquico; son
independientes entre si, y no habré ninguna autoridad intermedia
entre éstos y los poderes del Estad

Art. 3.- Cada Municipio es gobernado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa. Las competencias municipales deben
ser ejercidas de manera exclusiva por el Ayuntamiento y no habra
ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado

Fuente: Elaboracion propia a partir de la legislacion.

186 Minuta del Decreto 18503, p 1.
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En la nueva legislacion falta una definicion clara del municipio. Sélo se le
reconocen como un nivel de gobierno y con ello las atribuciones que corresponden
a su propia naturaleza.

En relacién a la constitucion de delegaciones y agencias municipales la ley marco
les otorga ésta atribucion a los ayuntamientos quienes deberan reglamentar
ademas de la asignacion de los titulares el procedimiento por el cual se realice la
designacion, las atribuciones de las instancias municipales asi como las
obligaciones y facultades de quienes ocupen la titularidad de las mismas. Cabe
resaltar que sus titulares podran ser propuestos al pleno del ayuntamiento para
que los designe independientemente del mecanismo de eleccion o seleccion.
Asimismo es de mencionarse que fueron estipulados en la ley los requisitos para
ser delegado municipal contradiciendo el espiritu de una ley marco un afo
después de haber entrado en vigencia.

El proceso de entrega-recepcion de la administracion municipal, se estipula como
un asunto propio y exclusivo del gobierno municipal se establecen reglas minimas
para su operacion se norma todo el ambito del gobierno y su administracién asi
como la obligacion para que cada titular de la administracion saliente sea director,
jefe de departamento o bien comisionado, entregue informacion y patrimonio al
nuevo titular independientemente del proceso que realicen los encargados de la
hacienda municipal. En cuanto a la desintegracion de un ayuntamiento se
estipulan los supuestos en los cuales el Congreso podra conocer y estara
facultado para proceder, incluso el de ingobernabilidad (frac. IV del Art. 20
LGAPM). De igual forma en lo referente a la suspension y revocacion del mandato
de los miembros del ayuntamiento. Se retoman las comisiones edilicias como
instrumento del Ayuntamiento para el estudio, vigilancia y atencién de los diversos
asuntos que le correspondan conocer pero a diferencia de la legislacién abrogada
en la cual se establecian mas de cuarenta comisiones para que todos los
municipios las instalardn —habia donde alguno (s) regidores presidian mas de
cinco comisiones y que jamas las llegaba a operar, asi como regidores que
presidian comisiones sin existir el objeto de las mismas en sus municipalidades,
regidores de turismo en municipios sin vocacion turistica-, la actual legislacién no
las establece comisiones facultando al ayuntamiento para que reglamente su
denominacion, caracteristicas, obligaciones y facultades. Sélo se establece que
las mismas podran ser unipersonales o colegiadas, permanentes o transitorias,
dejando a salvo el derecho del presidente para seguir proponiendo la asignacion
de comisiones a los regidores y al sindico municipal. Lo que refiere a las sesiones
del maximo o6rgano del gobierno local se retoma a la vieja ley s6lo cambian de
nombre, la periodicidad minima para sesionar fue condicionada a una ordinaria por
mes posteriormente se reformd la obligacién a dos ordinarias cuando menos por
mes. Las votaciones dentro de las mismas sesiones, se tipifican en mayoria
simple (mayoria de los asistentes a la sesién), mayoria absoluta (mayoria de los
integrantes) y mayoria calificada (las dos terceras partes de los integrantes); las
abstenciones se suman a la mayoria. Asimismo, se estipulan los supuestos que

99



requieren mayoria calificada. Lo que reduce los controles del Legislativo sobre el
municipio.

En materia de reglamentacion los ayuntamientos tendran facultades para aprobar
los bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de orden publico e interés social ya sea que organicen la
administracion puablica municipal o regulen las materias, procedimientos, funciones
y servicios publicos municipales, ademas aquellos que aseguren la participacion
ciudadana y vecinal. Cabe hacer mencion que lo anterior implica la facultad para
disefiar la estructura administrativa (Art. 60 LGAPM) que anteriormente estaba
reservada a la autorizacion del Congreso local. Si bien no se determina el proceso
de reglamentacion dejandole libertad al municipio si se estipulan principios
generales que se deben observar en dicho proceso. Ademas se exponen los
capitulos minimos que deben contener los reglamentos asi como aquellos a que
deberan sujetarse las circulares, manuales, instructivos y demas ordenamientos
administrativos emanados de la administracion municipal. Sobre las facultades y
obligaciones de los integrantes del ayuntamiento se retoma la reforma municipal a
excepcion de lo correspondiente al nuevo sindico municipal (Ver Cuadro 14) pues
se le atribuyen funciones que van mas alla de la representacion legal segun se ve
a continuacion:

Cuadro 14. Nuevo Sindico municipal en Jalisco.

Articulo 52. Son obligaciones del Sindico:  Articulo 53. Son facultades del Sindico:
l... lo...
. ... 1. ...

IV. Revisar la situacién de los rezagos fiscales IV. Asistir a las visitas de inspeccién que se
para que éstos sean liquidados y cobrados; hagan a la oficina encargada de la Hacienda Municipal;

V. Cuidar que larecaudacién de los impuestos V. Intervenir en la formulacion y
y la aplicacion de los gastos se hagan cumpliendo los actualizacion de los inventarios de bienes del
requisitos legales y conforme ala Ley de Ingresos y al Municipio, procurando que se establezcan los
presupuesto respectivo; registros gdmlnlstratlvos necesarios para su control y

vigilancia;
VI. Participar en las comisiones cuando se
V1. Conocer de las condonaciones o trate de resoluciones o dictdmenes que afecten a todo

redugmones de‘credltos flscalgs qu.e realicen el el Municipio;
Presidente Municipal y el funcionario encargado de la
Hacienda Municipal;

Fuente: Elaboracion propia a partir de la legislacion.

Para dirimir las controversias entre el municipio y los particulares se crean los
jueces municipales quienes seran designados por el ayuntamiento previa
convocatoria publica y desde luego cumplidos los requisitos y procedimientos que
la propia ley marco establece. Como servidores publicos municipales auxiliares del
ayuntamiento se establece al encargado de la secretaria y al encargado de la
hacienda municipal “denominados asi, para dar libertad a los Ayuntamientos de
escoger los esquemas administrativos y de organizacion que mas les acomoden a
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sus necesidades.”187 Con excepcion de los anteriores cargos y el servidor publico
designado por el presidente municipal para la policia preventiva municipal (Art.
102 LGAPM) no se establece figura alguna en la ley marco en razén del mandato
federal.

En materia de hacienda publica queda expresa la prohibicion para eximir u otorgar
subsidios respecto del impuesto predial a los bienes del dominio publico de los
tres ordenes de gobierno asi como los ingresos derivados de la prestacion de los
servicios publicos municipales. Se faculta a los ayuntamientos para desincorporar
o disponer del patrimonio inmobiliario municipal o la realizacion de actos que
comprometan al municipio mas alla del periodo del ayuntamiento. Los recursos
que integran la hacienda publica municipal seran ejercidos en forma directa por los
ayuntamientos o bien por quien ellos autoricen conforme a la ley, a fin de ser
coherente con las nuevas atribuciones para estructurar la administraciéon municipal
que implican la creacion de organismos descentralizados, desconcentrados y
empresas para-municipales, para la mas eficiente prestacion de los servicios
publicos municipales. Asimismo, en materia del patrimonio municipal se le da un
orden, se clasifica, se establecen principios y los procedimientos para la
adquisicién y enajenacién del mismo asi como la obligacién de hacer publica la
informacion sobre él mismo a través de un Registro publico (Art. 92 LGAPM). Por
ualtimo en cuanto a fiscalizacion la Constitucion local refiere lo siguiente:

“Articulo 35.- Son Facultades del Congreso:

V. Determinar los gastos del Estado para cada ejercicio fiscal, asi como
las contribuciones del Estado y municipios para cubrirlos, y revisar y
fiscalizar las cuentas correspondientes;

La revision de las cuentas publicas de los poderes Ejecutivo y Judicial; la
de los entes publicos estatales autébnomos; organismos descentralizados
y fideicomisos estatales o municipales, asi como de los ayuntamientos
del Estado; tendrd por objeto conocer los resultados de la gestién
financiera, comprobar si se han ajustado a los criterios sefialados en el
presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas.

La revision.......

Para la revision de las cuentas publicas, el Congreso se apoyara en la
entidad de fiscalizacion superior denominada Auditoria Superior del
Estado.

Seran principios rectores de la fiscalizacion superior, la legalidad, certeza,
independencia, objetividad e imparcialidad.

Si del examen que la Auditoria Superior del Estado realice con motivo de
la fiscalizaciéon que haga, aparecieran discrepancias entre las cantidades
correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relaciéon a los
conceptos y las partidas respectivas, o0 no existiere exactitud o
justificacién en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, ni se
hayan cumplido los programas o planes propuestos, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la ley.

La cuenta publica de los poderes Ejecutivo y Judicial; la de los entes
publicos estatales auténomos; organismos descentralizados vy

187 Exposicién de motivos del dictamen de la Ley del Gobierno y la Administracién Municipal, bajo Decreto 18503. Punto
nimero 11.
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fideicomisos estatales o municipales debe ser presentada a mas tardar el
Ultimo dia de marzo del afio siguiente al de su ejercicio. Para la
presentacion de las cuentas publicas de los municipios, debera estarse a
lo que disponga la ley.”188

Sin dejar de la do el analisis contable, los objetivos de la fiscalizacion se orientan a
la variable del desempefio, al reducirse al cumplimiento de los objetivos de los
programas (Programa de obra publica, Programa de Empedrado, Programa de
Pavimentacion, etcétera.) y, no se aborda la eficiencia del sistema hacendario.
Asimismo, la exposicion de motivos de la reforma municipal expone:

“En materia de cuentas publicas, se confirma la tarea exclusiva de las
legislaturas no sélo de revisar sino de fiscalizar las cuentas publicas de
los ayuntamientos. Con lo anterior se robustece la funcién fiscalizadora
de los congresos estatales respecto de los municipios. Por lo tanto la
evaluacion de los programas municipales correspondera al Ayuntamiento,
respecto del desempefio que tenga la Administracion Publica
Municipal.”189

Dado lo anterior, no existe congruencia entre lo reformado por la legislatura local y
la reforma federal, lo que implica el fortalecimiento de los controles legislativos y la
extension del poder sobre la planeacion del desarrollo de las municipalidades que
por otro lado la legislacién local en materia de planeacion reserva al gobierno
local.

Los Servicios Publicos municipales establecidos en la Constitucion federal se
encuentran previstos con anterioridad incluyendo el servicio de transito municipal
(f. IX Art. 79 Constitucion Estatal) y los Estacionamientos municipales (f. V Art. 79
Constitucion Estatal). Se incrementan dos nuevos servicios bajo la coyuntura de la
reforma, los Centros Deportivos Municipales (f. X Art. 94 LGAPM) y, Centros
Culturales Municipales (f. XI Art. 94 LGAPM). Asimismo, se faculta a los
Ayuntamientos para solicitar al Ejecutivo estatal que se haga cargo en forma
temporal de la prestacion del servicio publico asi como la ejecucion de obras. De
igual forma los municipios podran coordinarse y asociarse para mejorar la
eficiencia en prestacion de los servicios y la funcion publica que les corresponda.
Se institucionaliza la subsidiariedad a cargo del Ejecutivo cuando las
municipalidades no tengan la capacidad administrativa para la prestacién de algun
servicio asunto que debera dictaminar el Congreso. Por Ultimo se establecen las
reglas y principios para la concesién de bienes y servicios publicos municipales.

Sobre las relaciones entre los municipios y sus trabajadores la constitucién local
faculta al ayuntamiento para aprobar los reglamentos que normen la creacion y
supresion de empleos publicos municipales asi como las condiciones y relaciones
de trabajo (Frac. IV Art. 77 Constitucion local). La legislacion marco establece las
sanciones y el procedimiento que deberd seguirse para la aplicaciéon de las

188 CD de leyes, Legislatura LVI del Congreso del Estado, diciembre del 2003.

189 Dictamen para la aprobacién de la reforma al 115 Constitucional, presentado en la sesion de la Camara de Diputados el
jueves 17 de junio de 1999, en GUERRERO AMPARAN, Juan Pablo y, GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh, Reflexiones en torno a
la Reforma Municipal del Articulo 115 Constitucional, Ed. Miguel Angel Porrua-CIDE, México 2000, p 400.
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mismas. En cuanto a la seguridad social, se establece como obligacion del
ayuntamiento pudiéndose recurrir a los organismos o entidades publicas o
privadas para su otorgamiento a los trabajadores. Se establecen los medios de
apremio para hacer cumplir los acuerdos de ayuntamiento asi como las
responsabilidades y la obligacion de presentar la declaracion patrimonial a cargo
de los servidores publicos municipales que ostentan cargos publicos de
responsabilidad se estipulan.
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3.2. Las politicas de fortalecimiento municipal.

3.2.1. Las politicas federales.

El 23 de mayo del afio 2003 en Jalisco la Secretaria de Gobernacion presenté El
Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006 (PAF) donde se
expone una perspectiva integral de lo que seran las politicas federalistas
encaminadas a proporcionar herramientas para la cooperacion entre los tres
ordenes de gobierno, un modelo de transicion hacia un Auténtico Federalismo con
principios que sirven de marco para la accion gubernamental y proyectos para
fortalecer el federalismo en su elaboracion participaron la Secretaria de
Gobernacién y veintin dependencias federales, se incorporaron propuestas de
diversos foros realizados en todo el pais. Estructurado por el Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) antes Centro Nacional
para el Desarrollo Municipal (CEDEMUN) donde confluyen los Organismos
Estatales de Desarrollo Municipal (CEDEMUNES), documento del cual se
exponen los siguientes contenidos.

Los retos del auténtico federalismo:

a) Insercion en la globalizacion.

b) Desarrollo regional equilibrado.

c) Descentralizacién politica y redistribucién de competencias.

d) Fortalecimiento de los gobiernos estatales y municipales, mediante el impulso de la profesionalizacién.

e) Impulso de relaciones intergubernamentales auténticamente federalistas.

f)  Ampliar la autonomia politica y fortalecer las instituciones gubernamentales del Distrito Federal.

g) Reforma del Estado en su vertiente federalista.

h)  Unidad nacional, mediante un acuerdo fiscal que exprese a auténtica solidaridad de todos los miembros de
la Union.

i) Promover una cultura politica federalista.

j)  Democratizar la gestion pablica mediante esquemas de participacion ciudadana y rendicion de cuentas. 190

Este diagnodstico sobre la situacion que enfrentaban los gobiernos locales trae
consigo los retos como propuesta de agenda del analisis de los problemas se
potencia el reto, la falta de capacidad de gestién de los gobiernos estatales y
municipales se enfrenta con la profesionalizacion de la administracién, la
concentracion de los recursos y atribuciones no solamente es cuestion de eficacia
en las relaciones intergubernamentales (RIG) sino de cambio de reglas del juego.
Se visualiz6 una agenda municipal con una visién y misién (Ver Cuadro 15).

El programa federal traza las lineas de politica (Ver Cuadro 16) que debiesen
asumir no soélo el INAFED vy las dependencias del ejecutivo federal sino el estado
mexicano. En este contexto la Secretaria de Gobernacion a través del INAFED a
partir de las lineas de politica del PAF emprende programas para favorecer las
reglas claras en las relaciones intergubernamentales a través de la

190 pPAF Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006, Secretaria de Gobernacion, Instituto Nacional para
el Federalismo y el Desarrollo Municipal, 2003, pag. 38-40.
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descentralizacion, la implementacion del proyecto Desde lo Local,191 que se
trabaja con los tres ordenes de gobierno; la profesionalizacion y capacitacion a los
servidores publicos municipales y estatales, impulsandose mecanismos como el
servicio civil de carrera o los sistemas de competencias, para fortalecer la
capacidad de gestion de los gobiernos locales.

Cuadro 15. ¢ A donde queremos llegar?

Vision Mision

Los Estados Unidos Mexicanos estaran constituidos Asegurar la transicion exitosa del centralismo a un Auténtico

por municipios auténomos, fuertes y bien respaldados | Federalismo subsidiario, solidario y corresponsable, mediante

por estados y Federacion. Los estados seran una profunda descentralizacion politica, el impulso de

soberanos y présperos, con poderes federales relaciones gubernamentales auténticamente federalistas

garantes de la unidad y la equidad entre los basadas en el respeto reciproco y la cooperacion, el

mexicanos. El Estado mexicano sera uno de derecho, | fortalecimiento de los gobiernos locales a partir de la

social, democrético y federalista. profesionalizacion de la funcion publica, la transparencia,
rendicién de cuentas y la participacion ciudadana en los tres
6rdenes de gobierno.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién INAFED.

En cuanto a las politicas para Coadyuvar en la promocion de un desarrollo
regional equilibrado que impulse la competitividad, la inclusiébn social, la
sustentabilidad el INAFED no inform6 sobre los programas y los resultados
obtenidos. En lo referente a Fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas
(Ver Cuadro 16) el INAFED no presento un programa institucional, no obstante a
ello la Secretaria de la Funcion Publica emprendid acciones en torno a la
capacitaciéon a funcionarios municipales en el pais, asimismo apoyo esfuerzos
interinstitucionales con universidades y organismos de la Sociedad Civil.

Cuadro 16. ¢Cémo lo vamos a lograr?

e Impulsar la transferencia de facultades, funciones, responsabilidades y recursos de la
federacion a los gobiernos locales de forma asimétrica gradual...

e Fortalecer a los gobiernos de las entidades federativas y delos municipios en sus
capacidades de gestion publica, mediante un esquema integral de profesionalizacion y
capacitacion que apoye la descentralizacion...

e Impulsar relaciones intergubernamentales auténticamente federalistas.

e Coadyuvar en la promocién de un desarrollo regional equilibrado que impulse la
competitividad, la inclusién social, la sustentabilidad...

® Fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién INAFED.

191 | a Agenda Desde lo Local (Descentralizacién Estratégica para el Desarrollo de lo Local) es un proyecto basado en una
metodologia para lograr un diagnostico adecuado de las condiciones de desarrollo que se presentan en lIos municipios y sus
gobiernos, para asi poder enfocar los programas y acciones de los tres 6rdenes de gobierno, alcanzando la satisfaccion de
las necesidades de la ciudadania. El objetivo de Desde lo Local es aportar los elementos necesarios para que los gobiernos
locales alcancen las condiciones minimas, que les permitan asumir y ejercer las responsabilidades y recursos transferidos
por los otros 6rdenes de gobierno de forma mas eficiente y transparente (INAFED).
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En materia de descentralizacion la Secretaria de Gobernacion a través del
INAFED coordind la elaboracion con dependencias federales de planes
estratégicos para descentralizacion administrativa, presentando los avances de
gestion en diciembre del 2003 (Ver Cuadro 17). En los procesos que cada
dependencia federal llevé a cabo la “descentralizacion debe tomar en cuenta las
potencialidades y vocacion de cada municipio y entidad federativa, actuando de
manera diferenciada y gradual. 192

Cuadro 17. Estado que guardan las politicas de la descentralizacion.

Facilitan participaciéon en
Descentralizando decisiones a gobiernos No reportan acciones de
estatales y municipales descentralizacion
ylo consejos
ciudadanizados:

Agricultura, Educacién, Medio  Desarrollo Social, Comisién Comisién de Pueblos
Ambiente, Hacienda, Nacional de Poblacién (Segob), Indigenas, Relaciones
Comunicaciones, Reforma Energia, Cultura. Exteriores, Proteccion Civil,
Agraria, Trabajo, Comision Seguridad Publica,
Forestal, Salud, Turismo. Economia, Funcién Publica.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién INAFED.

Como se puede observar en el Anexo 2 de la presente investigacion en tanto que
SAGARPA presenta el estado de la descentralizacién de ocho programas con una
amplia recepcion de los gobiernos estatales, la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social presenta sélo dos programas con avances considerables, en confrontacion
con los once programas expuestos por SEMARNAT en donde sélo el Estado de
México ha logrado descentralizar el programa Recursos Forestales Maderables.
La Secretaria de Salud se planteo cuatro programas y el total de los mismos ha
sido descentralizado contra los nulos avances de las dependencias federales de
Relaciones Exteriores, Protecciéon Civil, Seguridad Publica, Economia y la Funcién
Publica.

En materia de profesionalizacién del servicio publico municipal impulsado por el
INAFED, durante el periodo 2000-2006 en ninguno de los mas de dos mil
cuatrocientos municipios del pais se reporté funcionando un sistema. Si bien se
dio cuenta de experiencias municipales encaminadas a la profesionalizacion como
en el caso de Jalisco en los municipios de Puerto Vallarta, Tepatitldn y Zapotlan el
Grande, no se logré informar sobre alguna institucionalizacion.

3.2.2. Las politicas locales de fortalecimiento municipal.

Para el andlisis de las politicas locales emprendidas por el gobierno estatal a partir
de la reforma municipal de 1999 se requiere previamente poner en contexto el

192 Reunién Nacional de Organismos de Desarrollo Municipal en la sede del INAFED en la Ciudad de México, el 30 de
enero del 2004.
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hecho importante y determinante que constituye el inicio o arranque de la gestion
pues las administraciones municipales entraron en funciones el primero de enero
del afilo 2001 en tanto que el gobierno estatal lo hizo el primero de marzo del
mismo afo, es decir dos meses posterior al municipio situacién que tiene muchas
implicaciones para el “arranque de la gestion” debido a las dinamicas de las
organizaciones burocraticas y al lento proceso de aprendiza de los nuevos
funcionarios, sin dejar pasar por alto que el primero de diciembre del afio anterior
se habia dado la alternancia en el poder arribando un partido politico opositor en la
administracion publica federal.

El financiamiento para el desarrollo se ha convertido en un eje de la gestion
debido a muchos factores entre ellos la escasa captacion de recursos propios y
por otro lado era el cuarto afio de haberse creado el Ramo XXXIIl que asignaba
recursos federales a los municipios quienes lo administraban. En ese orden de
ideas es que éste andlisis sobre las politicas de fortalecimiento municipal se
enfoca en el Fortalecimiento de las Finanzas Municipales, a partir de los
contenidos estipulados en el plan estatal asi como de las obligaciones
establecidas en la ley, se conforma la politica estatal mas importante para los
presupuestos de los gobiernos municipales.

El Plan Estatal de Desarrollo 2001-2007 establece como estrategia: Fortalecer las
Finanzas Municipales. Para la consecucién de la misma fija como eje a la Reforma
hacendaria que habra de traducirse en mayores potestades tributarias para los
municipios, que vendran a fortalecer las haciendas municipales, definiéndose las
siguientes lineas de accion:

e  Consolidar el sistema de coordinacion fiscal con los municipios.

e  Promover en los municipios la homologacion de los sistemas integrales de informacion financiera.

e Impulsar la implantacion de sistemas de planeacion, programacién y presupuestacion en los
municipios.

®  Promover una justa distribucién del ingreso fiscal hacia los municipios de conformidad con los
criterios acordados en el seno del Consejo Estatal Hacendario.193

Estas lineas concluyen en una sola meta: “Propiciar la implantacion de sistemas
municipales de planeacién, programaciéon y presupuestacion.” Destacando de
sobremanera la obligacién para Promover una justa distribucion del ingreso fiscal
hacia los municipios. Cuestion central para conocer en la practica la relacion
Estado-municipios y con ello el fortalecimiento de la autonomia municipal y la
consolidacion del gobierno municipal.

Por otro lado esta la normatividad con la que el plan y sus programas no pueden
contradecirse. Asi la Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de Jalisco con sus
municipios creada en 1997 y reformada en el afio 2000, en cuyo Capitulo 11l De las
Participaciones Federales y Estatales a los municipios, es el origen de dos fondos
muy importante para el municipio: EI Fondo Municipal de Participaciones y el Fondo
del Fomento Municipal.

193 CD del Plan Estatal de Desarrollo 2001-2007, Poder Ejecutivo del Gobierno del Estado de Jalisco, COPLADE,
Guadalajara, Jalisco, México 2001.
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El primero se integra a partir de las cantidades que perciba el Estado por concepto
de Participaciones Federales a los Municipios, estipulandose que recibiran el 22%
del Fondo General de Participaciones y, del importe que perciba por el Impuesto
Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos (en ese momento vigente). El 100% de los
ingresos que perciba por concepto de Derechos Federales y, del Fondo de Fomento
Municipal de acuerdo a los coeficientes que determine anualmente el Congreso del
Estado. Asi, las cantidades resultantes de los porcentajes anteriores se integran en
el Fondo Municipal de Participaciones que se distribuye en base a Factores para
cada municipio, conforme a las siguientes criterios y parametros: Para los recursos
provenientes de la Federacion que integran este fondo: 1) Se garantizardn a los
Municipios los mismos recursos que recibieron el afio inmediato anterior; 2) De las
cantidades que el Estado reciba en exceso con respecto al afio inmediato anterior,
se distribuiran entre los Municipios de conformidad con los coeficientes que se
determinen tomando los siguientes parametros: a) El 45% en proporcion al nUmero
de habitantes de cada Municipio en relacion al total estatal (segun INEGI); b) ElI 20%
en proporcién a lo que perciben de participaciones y aportaciones federales; c) El
20% en funcion a su propia recaudacion municipal; d) El 10% por numero de
localidades y la extension territorial y, €) El 5% en proporcion al indice de
marginalidad segun la informacién oficial que dé a conocer el Instituto Nacional de
Estadistica Geogréfica e Informatica (INEGI). En cuanto a los recursos estatales que
conforman este fondo, se integraran solo con el 40% del Impuesto Estatal sobre
Nominas y, el 100% del Impuesto Estatal de Espectaculos Publicos. Los factores de
participacion que conforme a las bases anteriores resulten, se revisaran,
modificaran y aprobardn anualmente por el Congreso del Estado. En tanto dichos
factores no se actualicen, el Congreso del Estado autorizara se sigan aplicando
las que correspondan al afio inmediato anterior, a cada Municipio.

El segundo fondo Fomento Municipal, incluye las cantidades adicionales derivadas
de la coordinacion del Estado en materia de derechos, se distribuira entre los
municipios de la siguiente manera: |.- Recibiran anualmente una cantidad igual a la
gue les hubiere correspondido en el afio inmediato anterior; y Il.- Adicionalmente
percibirdn la cantidad que resulte de aplicar al monto del incremento que tenga este
Fondo en el afio para el que se hace el calculo en relacion con el afio precedente. El
coeficiente se determinard conforme a las siguientes reglas: El 50% de acuerdo al
40% de los ingresos propios y, el otro 50% restante entre todos los municipios
considerando el grado de marginalidad. Los factores, indicadores, procedimientos,
féormulas y coeficientes utilizados para determinar la distribucién del Fondo de
Fomento Municipal entre los Municipios del Estado, seran revisados y aprobados por
el Congreso del Estado, para cada ejercicio fiscal.

Las participaciones seran cubiertas por la Secretaria de Finanzas del Estado, el dia
25 de cada mes, su retraso dara lugar al pago de intereses. La Secretaria de
Finanzas del Estado, debera afectar las participaciones para garantizar su entrega.
Estas son inembargables, salvo cuando garanticen el pago de obligaciones
contraidas por los mismos y asi lo hubieren convenido previamente. EI Congreso de
Estado podra modificar el régimen de participaciones para los Municipios en ingresos
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federales en consonancia con las modificaciones que se establezcan dentro del
sistema nacional de coordinacion fiscal.

Un analisis comparativo de la distribucion de las participaciones de los estados a
los municipios a partir de lo estipulado por la Ley de Coordinacion Fiscal de la
Federacion nos arroja las siguientes consideraciones: De acuerdo con lo sefialado
por el Articulo 6 del citado ordenamiento federal los municipios recibirdn cuando
menos el 20% del total del Fondo General de Participaciones que reciba el Estado.
Jalisco aplica dos puntos méas del minimo, esto es el 22%, quedando dentro de las
nueve entidades que asignan por arriba de la norma, siendo lo mas alto el 25%
gue es operado por Hidalgo y Morelos.194 De igual forma se asignaban dos puntos
arriba en lo referente al Impuesto sobre Tenencia y Uso de Vehiculos, asi como en
el Impuesto de Automéviles Nuevos (ISAN), para quedar en 22% sobre el minimo
de 20%. Cabe hacer mencion que en lo referente a las contribuciones estatales
sobre Espectaculos Publicos y Hospedaje, el Estado le transfiere el 100% de lo
recaudado.

Sobre el Fondo de Fomento Municipal estipulado en el Articulo 2.A del
ordenamiento federal dice a la letra: “Los Estados entregaran integramente a sus
municipios las cantidades que reciban del Fondo de Fomento Municipal, de
acuerdo con lo que establezcan las legislaturas locales, garantizando que no sea
menor a lo recaudado por los conceptos que se dejan de recibir por la
coordinacion en materia de derechos.” Determinacion que se cumple
integralmente en Jalisco pues la legislacion local lo retoma en la fraccion 1l del
Articulo 5 como asi se aprecio anteriormente. En lo que se refiere al Impuesto
Especial sobre Productos y Servicios (IEPS) el Articulo 3.A de la ley federal
expone que cuando menos los municipios recibiran el 20% de lo recibido por el
Estado, otorgando Jalisco el 22% esto es, dos puntos arriba; pero si comparamos
otra entidad que es San Luis Potosi que transfiere el 100%, es realmente pobre el
resultado. En la distribucion de éste impuesto soélo seis estados superan el
minimo. Es entonces que podemos observar que la legislacion local es coherente
con el mandato federal, logrando una asignacion mayor de dos puntos en la
mayoria de los impuestos que conforman el ramo de Participaciones Federales e
Incentivos, tomandose en cuenta que el maximo es de cinco, esto es, el 25%. Sélo
las entidades de Hidalgo, Morelos y Campeche asignan un porcentaje mayor de
participaciones que Jalisco. Desde luego que hablamos de que, para la gran
mayoria de municipalidades los recursos que reciben en materia de
participaciones no llega a ser una cuarta parte de las que reciben los Estados de
la Federacion, como es el caso en Jalisco.

Asi la legislacion local sobre coordinacion fiscal tuvo su ultima modificacion en el
afio 2000 y durante la vigencia el plan estatal 2001-2007 nunca fue reformada por
lo que es evidente el incumplimiento del plan dejando de lado el fortalecimiento de
las finanzas municipales pues nunca hubo una Reforma Hacendaria, por lo tanto

194 puyblicacién aregional.com Andlisis comparativo de la distribucién de las participaciones de los estados a los
municipios: Diferente grado de municipalismo en México (primera parte) octubre 2003.
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no existieron mayores potestades tributarias para los municipios, quedando
sujetas las finanzas municipales a las reglas del afio 2000 asi como a las
gestorias de los presidentes municipales y a las determinaciones del Ejecutivo
estatal, del gobernador.

En cuanto a los montos de la distribucion en Jalisco la informacion que
proporciona la Secretaria de Finanzas sobre las Participaciones Federales y
Estatales asi como Aportaciones a Municipios, muestran que éstas se han
incrementado entre 1998-2003 en un 120% mas, como se puede apreciar en la
grafica 18, mientras que la inflacion acumulada en el mismo periodo es de un
50.7%, segun datos de la dependencia estatal.195

Grafica 18. INGRESOS COORDINADOS
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Gréafica 18: Cifras en millones de pesos 2003: asignacioén inicial. Grafica elaborada por SEFIN

Sobre la asignaciéon de las aportaciones federales a los municipios que a
diferencia de las participaciones éstos recursos se consideran “etiquetados” y se
dividen en dos fondos: Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

195 |nformacién presentada por la Secretaria de Finanzas del Estado durante el programa de induccién a los presidentes y
sindicos electos para el periodo 2004-2006.
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Municipal y, el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
(Articulo 25 fracciones Il y IV de la Ley de Coordinacion Fiscal federal). El primero
se destinaran exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales
basicas y a inversiones que beneficien directamente a sectores de su poblacion
gue se encuentren en condiciones de rezago social y pobreza extrema en los
siguientes rubros: agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion
municipal, electrificacion rural y de colonias pobres, infraestructura basica de
salud, infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos
rurales, e infraestructura productiva rural. Mientras que el segundo fondo tiene una
orientacion exclusivamente a la satisfaccion de sus requerimientos municipales,
dando prioridad al cumplimiento de sus obligaciones financieras y a la atencion de
las necesidades directamente vinculadas a la seguridad publica de sus habitantes.
Para la distribucién y aplicacion de los fondos citados el Congreso del Estado de
Jalisco aprueba los correspondientes decretos que se publican el dltimo dia del
aflo estableciendo reglas minimas para los municipios y el estado, como es la
obligatoriedad de aprobar el Plan Municipal de Desarrollo como requisito previo
para la ejecucion de los recursos y, la publicacion de lo recibido y el destino de los
mismos.
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3.3. Aproximacion a la gestion municipal en el Estado Jalisco.

A fin de exponer un panorama general de la gestion publica municipal en el estado
de Jalisco durante el periodo en estudio 2001-2003, es que se integra la
informacion sobre programas y acciones en razon de las categorias de analisis de
las politicas municipales desarrolladas en el capitulo metodolégico..

3.3.1. Marco Juridico.

Los municipios de Jalisco tras la reforma municipal de 1999 debieron proceder a
elaborar o adecuar su marco juridico municipal que establece la regulacién de su
organo de gobierno, de las instituciones que conforman la administracion
municipal asi como las relaciones vecinales y de los habitantes con sus
autoridades municipales. Si bien la atribucién reglamentaria existia en Jalisco
previamente a la reforma la situacion radica en el reconocimiento del nuevo orden
de gobierno y, con ello en la necesaria e inaplazable creacion de un marco juridico
propio en razén de su naturaleza de éste nuevo orden de gobierno.19 Asimismo, el
legislador local le fija términos197 para cumplir con esta obligaciébn mediante la
nueva ley marco vigente a partir del 21 de mayo del 2001, a cinco meses de haber
iniciado la gestion municipal. Para los municipios el ajuste normativo son las reglas
del juego, son los principios de legalidad bajo los cuales se pueden desempefiar,
fuera de ellos su gestion esta al margen de la ley.

El panorama reglamentario del periodo constitucional 2001-2003 comprende
setecientos veintiocho reglamentos municipales198 correspondientes a ciento tres
gobiernos municipales, en tanto que en veintitn municipios del estado de Jalisco
no se tiene un solo reglamento municipal al final del afio 2003. Del universo
anterior el 21% por ciento de los reglamentos fueron aprobados por los cuatro
ayuntamientos metropolitanos, si a ello le sumamos los aprobados por los
municipios sedes de region estaremos hablando de trescientos dos ordenamientos
qgue son el 41% por ciento, lo que implica que la gran tarea reglamentaria es
realizada por los municipios de mayor poblacién y que obviamente tienen mayor
desarrollo institucional. Es importante sefalar que durante el periodo constitucional
1998-2000 los ayuntamientos —sin incluir los cuatro metropolitanos- contaban con
doscientos ochenta y un reglamentos y durante el siguiente periodo 2001-2003
lograron trescientos siete nuevos reglamentos, un ejemplo de la actividad

196 “a figura de Leyes Estatales en materia Municipal, delimitadas a un objeto cuyo contenido se enumera en cinco incisos,
de lo que se destaca que la ley no va poder ir mas alla del objeto constitucional, propiciando el robustecimiento de las
capacidades reglamentarias (cuasi legislativas o materialmente legislativas) de los Ayuntamientos.” Dictamen Aprobado.
Resumen de las reformas del 17 de junio de 1999 al Articulo 115 Constitucional. Camara de Diputados Federales, Comisién
de Fortalecimiento Municipal, Legislatura LVII, Noviembre de 1999.p. 17.

197 “Los ayuntamientos deberan adecuar sus reglamentos y disposiciones de caracter general conforme a lo dispuesto en
este decreto, a mas tardar en un afio a partir de su entrada en vigor.” Articulo segundo transitorio del Decreto 18344,
publicado en el Periddico Oficial del Estado del 19 de diciembre del afio 2000. Obligacion que se debié cumplir en la Gltima
semana de marzo del afio 2002.

198 Centro Estatal de Estudios Municipales, Secretaria General de Gobierno, del Estado de Jalisco. Documento:
Indicadores de Desarrollo Institucional Municipal, 2004.
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reglamentaria fuero las municipalidades de Valle de Guadalupe que aprobd ocho
reglamentos; Tizapan El Alto trece ordenamientos; Quitupan quince reglamentos
municipales y, San Martin Hidalgo aprob6é y publico once reglamentos
municipales.

A este nuevo orden de gobierno se le confieren atribuciones que no pueden dejar
de ser reglamentadas, podra existir o no un reglamento para el uso de vehiculos
municipales pero no es factible ejercer la tarea de gobernar sin un reglamento de
gobierno y administracion publica19e que establezca entre otras materias la
denominacion y régimen interno de las comisiones edilicias; las dependencias
municipales que integran la administracion municipal asi como las atribuciones de
sus titulares, pues nadie puede actuar fuera de las facultades que alli se les
confieran. Otro reglamento importante es el Bando de policia y buen gobierno
pues estipula entre otros preceptos los relacionados con la conducta social de tal
forma que ante la carencia de un Bando de Policia ¢ qué reglas emplea el policia
municipal para determinar la “falta administrativa” de un parroquiano?, ;quién
juzga la detencion como falta o presunta comision de un delito para ser remitido al
ministerio publico?. Por ello la inexistencia de este bando no sélo trasgrede el
precepto del articulo 115 constitucional sino que deja a la comunidad en un estado
de indefension ante la actuacion de la autoridad policial local. Algunos de los
municipios que al final del aflo 2003 no contaban con reglamentos eran entre otros
San Martin de Bolafios, Mexticacan, Degollado, Concepcion de Buenos Aires y
San Cristobal de la Barranca por citar algunos.

En ese orden de ideas el desarrollo urbano es una atribucion constitucional
exclusiva del gobierno municipal por lo tanto, la creacion de reglamentos como el
de construcciones es una obligacién que de no cumplirse no sélo obstruye la
gestion del territorio a cargo del municipio sino que impacta en la prestacion
eficiente y eficaz de los servicios publicos y directamente en la calidad de vida de
los habitantes de la municipalidad a través de construcciones de asentamientos
humanos irregulares sin servicios en municipios como en las municipalidades de
Ocotlan y Chapala que no cuentan con reglamento de construcciones durante éste
periodo de estudio.

En el siguiente cuadro (Ver Cuadro 19) se integra la informacionzoo sobre la
reglamentacion basica municipal como fundamento juridico de la gestion local a
partir de la creacién de ordenamientos municipales.

199 cabe hacer mencién que antes del 22 de mayo del 2001, fecha en que entr6 en vigor la Ley del Gobierno y
Administracion Puablica y, que necesariamente debieron crear y adecuar reglamentos, como el de Gobierno, las
municipalidades de Villa Corona, Tlajomulco y Puerto Vallarta, fueron las Unicas que aprobaron y reformaron sus normas
para estar acordes al nuevo mandato. S6lo 28 ayuntamiento estuvieron en condiciones de asignar comisiones edilicias a
sus nuevos regidores en la sesion del primero de enero del 2004, como lo estipula el articulo 28 de la citada ley, pues
anteriormente la Ley Organica Municipal sefialaba mas de 40 comisiones edilicias, la nueva Ley del Gobierno, deja a la
potestad reglamentaria de cada Ayuntamiento el nimero de comisiones segin su contexto socioeconémico y politico.
Direccién General de Desarrollo Municipal, Secretaria General de Gobierno del Estado de Jalisco. Documento: Estado de la
Reglamentacién Municipal, 2004.

200 Direccién General de Desarrollo Municipal, Secretaria General de Gobierno del Estado de Jalisco. Documento: Estado
de la Reglamentacion Municipal, 2004.

113



Cuadro 19. Reglamentacion Municipal 2001-2003.

Materias Ordenamiento N° de
Municipios con
reglamentos

Gobierno. Reglamentos de Gobierno y administracion 28
publica.

Gobierno. Bando de policia y buen gobierno. 82

Estructura y sistema Reglamento de las Condiciones Generales de 10

organizacional. trabajo.

Estructura y sistema Reglamento del Servicio Civil de Carrera. 1

organizacional.

Planeacion del Reglamento de planeacion &

desarrollo.

Finanzas (Padrén y Reglamentos sobre Giros comerciales, 46

licencias). industriales y de prestacion de servicios.

Transparencia. Reglamento de Transparencia e informacion 6

Participacion Ciudadana.  Reglamento de participacién ciudadana. 19

Gestion del territorio. Reglamento de Construcciones. 37

Desarrollo econémico. Reglamento de promocién econdémica 8

Servicios publicos. Reglamentos sobre Servicios publicos 45
municipales

Bienestar social. Reglamentos para la formulacién y ejecucion 0

de programas sociales.
Total 280

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Desarrollo Municipal del Estado.

De los setecientos veinte ocho reglamentos municipales aprobados durante el
periodo 2001-2003 solo doscientos ochenta reglamentos cubren las materias
basicas del gobierno municipal, por lo que sélo el 38% por ciento de los nuevos
ordenamientos son reglamentos basicos para la gestion municipal.

3.3.2. Estructura y sistema organizacional de los gobiernos municipales.

La reforma municipal termina con el control del Congreso local sobre la
organizacién y estructuracion de la administracibn municipal al otorgar facultades
para aprobar los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones que organicen la
administracion publica municipal por ello el Congreso local en correspondencia a
través del articulo 77 fraccion IV de la Constitucion Politica de Jalisco faculta a los
ayuntamientos para aprobar reglamentos que normen la creaciéon y supresion de
los empleos publicos municipales y, las condiciones y relaciones de trabajo entre el
municipio y sus servidores publicos, asimismo deja abierta la puerta para
profesionalizar al servicio publico a través del Servicio Civil de Carrera en el articulo
152 de la Ley para los Servidores Publicos del Estado de Jalisco y sus Municipios.

Durante el periodo 2001-2003 ochenta y siete 87 municipios emprendieron la tarea
para definir sus organigramas con niveles jerarquicos de responsabilidad,
coordinacion y de control. En treinta y siete 37 municipios no se aprobo legalmente
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una estructura organizacional esto es, el 29.4% por ciento no cuenta con
organigramas. Cabe sefalar que la Unica municipalidad que siendo sede regional
no aprobo su organigrama fue El Grullo.

Los gobiernos municipales iniciaron la construccion de sistemas de
profesionalizacion a través del disefio de subsistemas -perfiles de puestos y
funciones; administracion de recursos materiales, financieros y técnicos; de
Recursos Humanos-, con el acompafiamiento del gobierno estatal. Asi, en cuanto
al subsistema de perfiles de puestos y funciones participaron treinta y siete 37
municipios de los cuales solo Tepatitlan, Zapotlan el Grande y Puerto Vallarta,
lograron concluir los Manuales de Puestos,201 pero ninguno ayuntamiento lo
formalizé por Acuerdo de Ayuntamiento por lo tanto, no se realizé el proceso de
implantacion. En cuanto a los subsistemas de administracion de recursos
materiales, financieros y técnicos no se tienen documentado la existencia de los
mismos en alguna municipalidad. En cuanto a los subsistemas de Recursos
Humanos en los 124 municipios no se tiene documentada la existencia de
procesos por lo que se deduce que los municipios carecen de reglas formales para
la contratacion, capacitacion e induccion al puesto, de tal forma que se puede
afirmar que tanto la contratacion de personal como la promocion de funcionarios a
niveles superiores tienen reglas informales con sus correspondientes valores,
ajenas a la evaluacion del desempefio.

En cuanto al servicio civil de carrera no existen los incentivos institucionales que
favorezcan la instalacion del mismo, pues en principio “No existia voluntad politica
de las autoridades municipales; en los presupuestos de egresos no existen
partidas para la capacitacion...”202 Asimismo, en la gran mayoria de las
municipalidades los ayuntamientos suelen ser el mayor empleador con “salario
seguro.” Por lo que cualquier estrategia local que implique inmovilidad en el cargo,
independientemente de la capacitacion invertida en el servidor publico, el buen
desempefio y los altos costos sociales del aprendizaje de cada nueva
administracion, no tiene un bue futuro, como lo refuerza el dato que sefala que el
95% por ciento de los servidores publicos municipales que reciben capacitacion no
logran permanecer tres afios en la gestion municipal.203 Cabe hacer mencién que
el Ayuntamiento de Guadalajara fue el Unico gobierno municipal que aprobé un
Reglamento del Servicio Civil de Carrera para la Administracién Pablica Municipal
de Guadalajara,204 pero también es de informar que no se estructuraron y por lo
tanto no se implantaran los sistemas y subsistemas organizacionales, de tal forma
gue se aprobé el reglamento como Unico producto. Ademas, la aprobacion fue al
final del periodo constitucional, quedando el proceso de estructuracion e
implantacion sujeto a la “voluntad politica” de la siguiente administracion
municipal, que desde luego no lo retomo.

201 centro Estatal de Estudios Municipales. Informe de la Jefatura de Capacitacién de la Direccién General de Desarrollo
Municipal, 2003.

202 1dem.

203 |dem.

204 publicado en el Suplemento de la Gaceta Municipal del 16 de diciembre del 2003.
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En materia de Condiciones Generales de trabajo, soOlo los municipios de
Guadalajara, Juanacatlan, Mascota, Mixtlan, Ocotlan (s6lo en materia de servicio
médico), Puerto Vallarta, Sayula, Valle de Guadalupe Tlaguepaque, Tonala v,
Zapopan, cumplieron con ésta obligacién constitucional que no representaban el
10% por ciento del total de ayuntamientos de Jalisco, situaciébn que pone en
evidencia las condiciones laborales de los empleados municipales como los
riesgos de trabajo, la higiene, la seguridad social, las prestaciones sociales, la
cultura institucional laboral. Asimismo, esta situacion deja abierta la posibilidad de
la un alto nivel de reglamentacion informal en materia laboral municipal que
impacta directamente en el desempefio y la calidad de los servicios y con ello en
el trato a la poblacion.

Asi la profesionalizacion del servicio publico municipal va unida a la voluntad
politica del presidente municipal, que esta influida por su visidn y ésta su vez es
producto de su desarrollo personal. La capacidad de gestiéon del gobierno local
impacta en el desarrollo de la municipalidad, la capacidad esta necesariamente
condicionada entre otros factores por el grado del conocimiento del presidente
municipal en quien recae el planteamiento estratégico para el desarrollo local; el
manejo de las relaciones intergubernamentales y las politicas de gestion de los
recursos humanos. Asi, su escolaridad influye en la creatividad y talento politico y,
desde luego, en la vision estratégica de gobierno. Pero no es lo Unico que le
determina, como lo demuestran la teoria de las organizaciones y las relaciones
intergubernamentales.

Cuadro 20. Perfil del nivel escolar de los 124 Presidente municipales de
Jalisco.

80

60

40

Total

20

0

Primaria  Secundaria Bachillerato Técnicos MNormalistas Licenciatura Maestria

o01998-2000 ®m2001-2003

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Desarrollo Municipal del Estado.
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En materia de escolaridad (Ver Cuadro 20) se observa un incremento en el nivel
educativo de los primeros ediles pues si bien sobresale el decremento en el grado
de licenciatura: 73/60 y en los estudios técnicos: 10/4, existe un aumento en
primaria: 12/14; en secundaria: 12/20; bachillerato: 10/17 y en posgrado: 2/4. No
cambio el numero de presidentes normalistas.205 El incremento en la escolaridad
de los electores pudiera estar relacionado con la emision del voto por candidatos
con mejores niveles de escolaridad.

Si bien el nivel de escolaridad en los presidentes municipales se incrementd, es
consecuente esperar un aumento en la capacidad de gestion del gobierno
municipal y por ende, un mejor desempefio de la administracion municipal, pues la
mayor escolaridad facilita o debiera facilitar el analisis de los problemas y el disefio
de programas de desarrollo, la implementacién de sistemas organizacionales
dentro de la administracion municipal, la priorizacion para la asignaciéon de los
recursos dentro de la propia administracién y, desde luego el control presupuestal,
asi como la capacidad para el dialogo con los diversos actores de la municipalidad
en torno a su participacién en acciones publicas que detonen el desarrollo local.

3.3.3. Planeacién municipal del desarrollo.

El plan municipal de desarrollo (PMD) es el instrumento rector de las politicas y
estrategias de gobierno que ejecuta el ayuntamiento y su administracion durante el
periodo de su mandato. La planeacion municipal del desarrollo deberé llevarse a
cabo como un medio para el eficaz desempeiio de la responsabilidad de los
municipios con la finalidad de coadyuvar al desarrollo humano local y sustentable
de la municipalidad, por ello, la planeacion seré incluyente de las demandas
ciudadanas y tenderd a impulsar la participacion ciudadana dentro de todas las
etapas de la misma. Todos los gobiernos municipales deberan contar con un plan
municipal de desarrollo dentro del primer semestre de su gestion del cual emanan
los programas operativos anuales (POA’s) que referiran al conjunto de la actividad
econdémica y social, tomando en cuenta lo dispuesto en el Plan estatal y los
correspondientes planes regionales.

Durante el periodo constitucional 2001-2003 ciento nueve 109 municipios de
Jalisco aprobaron sus planes municipales de desarrollo, s6lo quince 15 gobiernos
locales no elaboraron el ordenamiento.

En las municipalidades que cuentan con plan es importante evaluar la calidad del
mMismo no tanto en su estructura l6gica y coherente de sus contenidos, sino en los
diagnosticos que son el fundamento del plan, en los procedimientos metodologicos
para la construccion del plan y, desde luego en la metodologia participativa e
incluyente que ponga en evidencia los problemas mas importantes de atender
desde la perspectiva de las mujeres y de los hombres que viven en la
municipalidad.

205 Direccién General de Desarrollo Municipal, Centro Estatal de Estudios Municipales, Jalisco. Prontuario 2001-2003.
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La calidad de la participacion de consultores o actores externos a la municipalidad
en el proceso para la construccién del plan es un elemento de analisis (Ver
Cuadro 20). Asimismo, poder evaluar la calidad de la presupuestacion municipal
en relacion con el plan y el desarrollo de la gestidon es un eje central para evaluar
al municipio y su gestion. La presupuestacion es una etapa del proceso de
planeaciéon municipal. Asimismo, es importante evaluar la accién publica y el
desemperiio de la gestibn municipal en aquellos ayuntamientos que carecen de
plan municipal de desarrollo: ¢En base a qué se llev6 a cabo la gestion
municipal?, ¢cudal fue el criterio para la orientacion del gasto publico en los
ayuntamientos?. La aprobacion del PMD no necesariamente implica la existencia
de un sistema municipal de planeacion, mas aun existe la obligacion de elaborar el
plan municipal en la legislacion y, también lo establece el Decreto del Congreso
mediante el cual se establecen las reglas para la distribucion de participaciones y
aportaciones, que sujeta el suministro de los mismos a la existencia del plan pero
no establece sancion alguna y no hay antecedente en el cual el Congreso del
Estado haya hecho exhortacion por la falta del mismo en este periodo.

Cuadro 21. Actores en la elaboracion de planes municipales.

Regiones
Consultor
Municipio

COPLADE-
Municipio.
Total

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de COPLADE.

El 50% por ciento de los planes fueron elaborados por servidores publicos
integrantes de la propia administracién municipal (Ver Cuadro 21). El 40% por
ciento de los gobiernos contrataron a consultores para la elaboracién del mismo vy,
s6lo en un 8% por ciento se elaboraron con la participacion del Comité de
Planeacién del Estado (COPLADE).206 Asimismo, en las regiones 01 Region Norte
con sede en Colotlan, 03 Region Altos Sur con sede en Tepatitlan, 05 Region
Sureste con sede en Tamazula y 10 Regidén Sierra Occidental con sede en
Mascota prevalecen los planes contratados a consultores y sobresale la Region 5
Sureste donde todos los ordenamientos fueron contratados.

Del total de municipios que cumplieron con la determinacién de ley sélo en
cuarenta y seis 46 planes sus estrategias y lineas de accion se concretan en
proyectos207 aunque no se dispone de informacién sobre cuantos de los proyectos
se fondearon realmente, cuantos se implementaron y que resultados se
obtuvieron. Es muy evidente y grave la debilidad institucional de la gran mayoria
de los municipios para operar un sistema municipal de planeacion donde todas las

206 Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Jalisco (COPLADE). Documento de trabajo, corte al 28 de mayo
del 2001. Centro Estatal de Estudios Municipales.

207 centro Estatal de Estudios Municipales, Secretaria General de Gobierno, del Estado de Jalisco. Documento:
Indicadores de Desarrollo Institucional Municipal, 2004.
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acciones de gobierno tengan su justificacion y estén orientadas a las necesidades
de la poblacion con su correspondiente asignacion presupuestal.

3.3.4. Finanzas y desarrollo.

Los nuevos retos que la reforma le significan a los gobiernos municipales como
ser actores del desarrollo local, le exigen un planteamiento estratégico en el
manejo de las finanzas publicas municipales, pues la asignacion de los recursos
del ramo de inversidbn se convierte en su palanca para impulsar proyectos de
desarrollo que dinamizan la economia de la municipalidad, por ello, el ejercicio
presupuestal no se reduce a una cuestion meramente administrativa, va mas alla;
obedece o0 no a un planteamiento estratégico para dinamizar la economia local,
por lo tanto, la orientacion del gasto publico puede representar un obstaculo para
la gestion del gobierno municipal pero sobretodo impacta la calidad de vida de los
habitantes de las municipalidades.

La deficiente y muchas veces nula recaudacién de ingresos propios es una
debilidad que le crea una grave dependencia de los recursos externos, situacion
gue se agrava en los municipios cuya poblacion es menor a diez mil habitantes,
pues su recaudacién no es mayor al 10% de sus ingresos totales esto es, el
ingreso mayor proviene de las participaciones federales y estatales, asi como las
aportaciones federales. La cuestion es tan grave, que los gobiernos municipales
no recaudan lo necesario para poder pagar a sus empleados municipales. Por
ejemplo, el Gasto corriente del Municipio de Techaluta de Montenegro2os
representa el 78% por ciento del egreso, mientras que el total de los Ingresos
participables es el 77% del ingreso total de la hacienda municipal. asi en el
municipio de El Salto en el 2001 la recaudacion propia es de 11% por ciento y, en
el 2002 es del 9.85% por ciento. En el ayuntamiento de Tepatitlan en el 2001 es
del 13% por ciento y en 2002 del 15% por ciento.

La gran mayoria de los municipios destinan arriba del 35% por ciento de sus
recursos presupuestales al pago de la nomina y gastos relacionados -servicios
personales- situacion que en algunos ayuntamientos como Tlaguepaque, asciende
a mas del 45% por ciento del presupuesto total anual. En lo referente al gasto
corriente los municipios destinan mas del 65% por ciento de sus recursos
financieros, pero en los ayuntamientos de Jocotepec y de Hostotipaquillo se
destina alrededor del 90% por ciento. En materia de deuda publica la mitad de los
municipios tienen deuda contratada pero de acuerdo a la informacion
proporcionada el costo de ésta no representa problemas en su manejo pues
siempre es por debajo del 10% por ciento del presupuesto ejercido.

La mayoria de los gobiernos municipales de Jalisco durante el periodo 2001-2003
no cuentan con un planteamiento estratégico de las finanzas municipales
encaminadas a impulsar el desarrollo local, es importante reconocer que unos

208 Centro Estatal de Desarrollo Municipal, CD Informes de Gobierno 2001-2003, 2003.
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cuantos municipios incrementan la inversién publica, lo que necesariamente les
lleva a disefar estrategias para eficientar el gasto publico, municipios como
Ixtlahuacén del Rio, Huejuquilla el Alto, Etzatlan, El Salto y El Limén, destinan
entre el 28% por ciento y 38% por ciento del presupuesto a éste rubro.209

3.3.5. Transparencia.

Durante el periodo de estudio se da el nacimiento de la legislacion estatal que
establece el derecho a la informacion para todos los habitantes del estado, por
consiguiente todas las autoridades de Jalisco deberan garantizarlo. “Todo servidor
publico tiene la obligacion de permitir el acceso a la informacion publica a su
cargo, a las personas que la soliciten en los términos de la presente ley.”210 Por lo
tanto, los gobiernos municipales a mas tardar el primero de septiembre del 2002,
como asi lo sefiala la nueva ley, deberan publicar los reglamentos en
concordancia con lo establecido por la ley.

Para el presente andlisis es necesario comenzar con el hecho relevante que
implica el que sélo seis gobiernos municipales aprobaron el reglamento municipal
que garantiza el acceso a la informacion y la transparencia, siendo la
municipalidad de Zapotlan ElI Grande la Unica que cumplié en tiempo y forma con
lo establecié por la legislatura. Asi, de la exposicion de motivos que antecede al
reglamento en cuestion, se transcribe el siguiente parrafo:

“..con la aprobacion del reglamento se da paso abierto a la participacion
activa, democratica y responsable de los habitantes de este Municipio,
estableciendo las herramientas concretas para que cualquier persona
actie en legitimo ejercicio de sus derechos y lo haga por medio de
normas claras, de acceso directo y control efectivo, haciendo uso de la
informacion y poner el ejercicio de gobierno al alcance de la
ciudadania.”211

En la exposicibn de motivos destacan elementos de gobernabilidad que
necesariamente tiene que ir construyendo los gobierno locales, a partir de cambiar
los procedimientos y conductas de los empleados publicos que generen confianza
en la ciudadania. El problema para la municipalidad de Zapotlan El Grande se
presenta cuando se crea una Comisién por el articulo 32 del Reglamento de
Transparencia y Derecho a la Informacién, con autonomia operativa integrada por
tres regidores de cuales uno serd el presidente, no dando espacio a la
participacion ciudadana, en contraste con la exposicion de motivos pues no hubo
apertura a consejos o comités integrados por ciudadanos ajenos al gobierno. Es
entonces que no sélo no hay coherencia entre la exposicibn de motivos vy lo
reglamentado sino que, el disefo institucional basado en una comision integrada

209 Centro Estatal de Estudios Municipales. Andlisis financiero de una muestra de 30 municipios del estado de Jalisco,
2003.

210 Articulo 3 de la Ley de Transparencia e informacién ptblica. CD Congreso del Estado, 2003.

211 Exposicion de motivos del dictamen que aprueba el Reglamento de transparencia y derecho a la informacion, Ciudad
Guzman, Zapotlan El Grande a 29 de agosto del 2002.
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por los propios regidores, incentiva los arreglos politicos y no la transparencia en
la gestion. Mas aun, el reglamento citado en su articulo 35 le confiere atribuciones
de naturaleza ejecutiva a los regidores pues les encomienda Resolver los recursos
de revisién interpuestos por los solicitantes; Proporcionar apoyo técnico; Notificar,
al 6rgano de control interno de cada dependencia y entidad, las infracciones;
Promover y, en su caso, ejecutar la capacitacion de los servidores publicos....
situacién que contradice al articulo 27 de la Ley del Gobierno y Administracién
Publica Municipal de Jalisco, pudiendo fomentar la impunidad, pues al no tener
facultades ejecutivas los regidores, ante un caso de violacién de la norma, las
actuaciones encaminadas a sancionar a los servidores publicos opacos, carecen
de legalidad.

Una disputa trivial y muy repetida en los ayuntamientos pone en evidencia el
estado que guarda la transparencia municipal en el presente periodo de estudio.
En la fraccién V del articulo 50 de la Ley del Gobierno, establece la facultad que
los regidores tienen para solicitar y obtener copias certificadas de las actas de
sesiones que celebre el ayuntamiento, el debate entre los presidentes municipales
consistia en qué si solo podian acceder los regidores a las actas de las sesiones
en las que ellos hubieren asistido y, si se les cobraban o no las certificaciones a
los regidores del ayuntamiento.

3.3.6. Participacién ciudadanay vecinal.

Asegurar la participacion ciudadana y vecinal es una obligacion constitucional para
los gobiernos municipales que no puede dejar de lado, siendo ademas una
competencia constitucional exclusiva de este nuevo orden de gobierno.

La estrategia para implementar mecanismos que garanticen la participacion
ciudadana y vecinal en los asuntos publicos de la municipalidad necesariamente
deberd encaminarse a una proceso de institucionalizacion a partir de constituirse
como una forma cotidiana de tomar decisiones publicas en el ayuntamiento, de lo
contrario no podra el municipio constituirse como un buen gobierno local y desde
luego no se hace efectiva esta garantia constitucional. En ese orden de ideas
dentro de la estructura del gobierno habra de crearse una comision edilicia con
caracter permanente cuyo objetivo sea impulsar, fortalecer e institucionalizar la
participacion ciudadana y vecinal como una forma de gobernar. Asimismo dentro
de la administracion publica municipal se creara la instancia administrativa que
formule, ejecute y organice las politicas y acciones que defina el ayuntamiento en
esta materia, necesariamente se tendra que elaborar el marco normativo municipal
que asegure la participacion ciudadana en las acciones de gobierno y la
organizacién vecinal en la comunidad.

Una aproximacién que permita exponer el estado que se encuentra la participacion
ciudadana en los municipios de Jalisco al afio 2002 a partir de los datos e

121



informacion de las dependencias estatales encargadas de la participacion212 arroja
entre otros resultados los siguientes (Ver Cuadro 22), en lo que respecta a
comisiones edilicias en noventa y ocho 98 ayuntamientos se constituyeron, la
creacion de instancias municipales dentro de la estructura organizacional fue
posible en setenta y tres 73 municipios y, sélo en diecinueve 19 ayuntamientos
lograron publicar sus reglamentos municipales. La discrecionalidad para asumir de
forma institucional la responsabilidad de gobernar con la participacion de los
ciudadanos en la toma de decisiones sobre los asuntos publicos queda
evidenciada con la ausencia de reglas en 105 municipios de Jalisco, de manera
que los gobiernos municipales no asumen como una prioridad la participacion
ciudadana.

Cuadro 22. Instituciones para fomentar la participacion ciudadanay

vecinal.

Regién Numero de Comisiones Reglamentos Instancia

Municipios edilicias municipal
Region 1 Norte 10 5 0 2
Regioén 2 Altos N. 8 6 3 5
Region 3 Altos S. 11 11 2 11
Regién 4 Cienega 13 11 3 13
Regién 5 Sureste 10 8 1 8
Regién 6 Sur 16 9 1 2
Regién 7 S Amula 11 8 0 8
Regioén 8 Costa S. 6 5 0 6
Regién 9 Costa N. 3 2 1 1
Regién 10 S Octal 8 8 1 2
Regioén 11 Valles 14 13 4 7
Regién 12 Centro 14 12 3 8
Totales 124 98 19 73

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de la Secretaria de Desarrollo Humano y
la Direccion General de Desarrollo Municipal.

Desde la otra perspectiva ¢como ven los ciudadanos a los gobiernos municipales
en la tarea de promover la participacion ciudadana en los asuntos publicos de su
municipio?, un acercamiento a la respuesta que plantea la interrogante lo ofrece el
documento Analisis preliminar de la participacion social en la planeacion del
desarrollo local,213 elaborado a partir de los resultados de la encuesta aplicada con
el objetivo de conocer el estado que guardaba la participacion social en el Estado
de Jalisco en el afio 2002, entre otros contenidos se exponen los siguientes:

212 secretaria de Desarrollo Humano, Direccién de participacion Social, concentrado 2002.

213 Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Jalisco, Direccién de Planeacién Municipal, Analisis preliminar
de la participacion social en la planeacion del desarrollo local, Gobierno del Estado de Jalisco COPLADE 2002. Con la
finalidad de establecer un programa de trabajo orientado a fortalecer la participacion de la sociedad en la planeacion del
Desarrollo Local, la Secretaria General de Gobierno a través de la direcciones generales de Desarrollo Municipal y, de
Participacion Social, asi como de Planeacién Municipal del Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado, aplicaron
una encuesta dirigida a conocer el estado actual que guardan la participacion social en el Estado de Jalisco. Al respecto se
disefiaron 2 cuestionarios, uno de ellos estuvo dirigido a conocer la participacion social desde el punto de vista de la
autoridad municipal y, el otro dirigido a conocer el punto de vista de la sociedad. Respecto al primero se aplicaron 124
Cuestionarios y en lo que comprenden a la sociedad, se aplicaron 6,000 encuestas. El presente trabajo es un analisis
preliminar realizado sobre 1000 encuestas aplicadas a ciudadanos establecidos en su mayor parte en la zona
metropolitana.
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A la pregunta sobre si ¢La organizacion de su colonia ha contribuido alcanzar
resultados, por qué? (Ver Grafica 23), la mayoria de los ciudadanos
entrevistados (6 de cada 10) sefialaron haberse organizado alguna vez en
torno a una accion del gobierno municipal, indicaron que la organizacién de su
colonia ha contribuido alcanzar resultados de buenos a excelentes en razén de
“lograr los objetivos planteados.”

Gréafica 23
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Se alcanzaron los objetivos planteados
— Organizacidn y participacion de la sociedad
L Sediorespuesta de las autoridades

Otro cuestionamiento que planteo la referida encuesta fue ¢Por qué la
organizacion de su colonia no ha tenido resultados? (Ver Grafica 24), para el
43% por ciento de los entrevistados que sefalaron haberse organizado alguna
vez, indicaron que la organizacion de su colonia no ha tenido resultados, o
éstos han sido escasos, exponiendo como causa de ello la “falta de atencion de

las autoridades.”
Gréfica 24
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—— Deshonestidad en el uso de recursos

— Obras inconclusas

——— Desorganizacion y desinterés de los vecinos

—_ Falta de atencién de las autoridades.

Sobre la pregunta ¢ Conoces como participar en tu municipio? (Ver Gréfica 25),
siete 7 de cada diez 10 entrevistados manifestd “no conocer un espacio dentro
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de su comunidad en el cual participar” para mejorar las condiciones de su
municipio. EI comité vecinal fue la siguiente respuesta a la par que asistir a la
presidencia municipal para realizar sus gestiones y una minoria hace referencia
al “miércoles ciudadano” como una forma de interaccion gobierno-ciudadania.
Cabe hacer mencion que el 50% de los entrevistados indicaron conocer los
tramites para desarrollar una obra en su municipio, sin embargo la gran
mayoria se referia a los tramites para obtener una licencia de construccion de
casa habitacion. Asimismo, conocen la ejecuciéon de las obras publicas por que
las ven o0 se comentan entre los vecinos. Esto es, ya iniciada la obra. En menor
medida a través de los organos informativos como la Gaceta municipal; el
informe de gobierno o, canales permanentes de informacion.

Grafica 25
Comité vecinal Presidencia municipal Miércoles ciudadano
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No conocen

La pregunta encaminada a conocer la situacion de la planeacién municipal
desde los habitantes: ¢Conoces alguna institucion de planeacion municipal?
(Ver Grafica 26), nueve 9 de cada diez 10 entrevistados manifestdé “no conocer
ningun organismo de planeacion municipal” en su municipio.

Grafica 26
Comité de vecinos Ayuntamiento  Coplademun

Ninguno
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El 1% por ciento de los entrevistados hace referencia al comité de vecinos
como espacio de planeacion, relacionado con los “comités de obra” por la
necesaria participacion econémica de los habitantes de una localidad o barrio
para suministrar infraestructura para los servicios, seguido del 2% por ciento de
entrevistados sefialando al Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal.

Los contenidos de éste documento aportan elementos para conocer el estado
que guardaba la participacion ciudadana en Jalisco en el afio 2002, desde
luego que no son concluyentes pero si refuerzan consideraciones como el que
los gobiernos municipales organizan consejos ciudadanos a modo -
Coplademun, comités de obra, etcétera —, integrados por “personas a fines”
para tener legitimidad en las determinaciones de los presidentes municipales,
pues la participacion ciudadana representa una amenaza a la determinacion
presidencial, por ello el incentivo de organizar a los ciudadanos afines al
proyecto politico del presidente. De alli el desconcierto ciudadano para
participar dado el incumplimiento de acuerdos que ponen en evidencia al
sefalar la “falta de atencion de las autoridades.”

Asimismo el hecho que evidencia el que siete 7 personas de cada diez 10
entrevistadas manifestara “no conocer un espacio dentro de su comunidad en
el cual participar,” y que se incrementa a nueve 9 de cada diez 10 que “no
conocer ningun organismo de planeaciéon municipal” en su municipio, confirma
que la participacion ciudadana en los asuntos publicos no es una prioridad para
los gobiernos municipales y, representa una exigencia para construir buenos
gobiernos que construyan gobernabilidad en sus municipalidades.

3.3.7. Gestioén del territorio.

La gestidn del territorio va mas alla de la légica de recaudacion del impuesto
predial, de aprobar subdivisiones habitacionales y del otorgamiento de licencias
de construccion. Es la gestiébn del ordenamiento del territorio que impacta
directamente en la calidad de vida de los habitantes de la municipalidad por lo
gue no es factible constituirse el municipio como un gobierno local si carece de
politicas y acciones encaminadas al ordenamiento de su territorio, de tal
manera, que no soélo se dejan de regular los asentamientos humanos sino toda
actividad que impacta el ambiente cuya competencia sea del orden local, dado
gue existen los mecanismos institucionales que permiten coadyuvar entre todos
los ordenes de gobierno para asumir eficazmente la obligacion constitucional
del municipio a efecto de formular e implementar politicas para la gestion y
ordenamiento se su territorio.

En la situacién que guarda la gestidén del territorio durante el afio 2003 en los
gobiernos municipales de Jalisco214 se observan entre otros elementos los
siguientes: de los 124 ciento veinticuatro municipios solo 33 treinta y tres
cuentan con planes de desarrollo urbano de centros de poblacion (PDUCP).

214 |nformacion integrada a partir de los datos proporcionados por la Secretaria de Desarrollo Urbano (SEDEUR), la
Procuraduria de Desarrollo Urbano (PRODEUR) y, la Direccion General de Desarrollo Municipal del Estado de Jalisco.
2003.
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Asimismo, en 37 treinta y siete municipios existen reglamentos municipales de
construccion o desarrollo urbano. De los 124 ciento veinticuatro municipios 111
ciento once municipalidades tienen asentamientos humanos irregulares, para
sumar en el Estado de Jalisco la cantidad de 2,981 dos mil novecientos
ochenta y un asentamiento humanos irregulares. Situaciones que ponen en
evidencia en el tamafio del problema en el afio 2003.

Un enfoque regional proporciona elementos para comprender mejor el
desempefio municipal y la gravedad del problema en materia de gestién del
territorio. Para lo cual se expone el ejemplo de la Region 04 Ciénega del
Estado de Jalisco, cuyo contexto regional urbano da cuenta de la existencia de
ciudades medias como Ocotlan y La Barca e incluso, conurbaciones Poncitlan-
Ocotlan-Jamay, cuyo corredor pose industrias de elaboracion de muebles, de
transformacion CELANESE y NESTLE, etcétera y, Chapala-Jocotepec, ésta
dltima con una gran demanda de desarrollos inmobiliarios turisticos al lado
grandes extensiones agricolas. Asi, grandes centros de poblacion con zonas
rurales con rios (Sabinos-Zula y el Santiago) y el lago de Chapala que impacta
en el clima y la sustentabilidad de la region.

Cuadro 27. Gestion del territorio en la Regién 04 Ciénega, afio 2003.

NO. MUNICIPIO Al PDUCP R. R. | Prot.
Constru. Ecologia.| Civil
1 QI_(I_)(')I'ONILCO EL a4 100%
2 |AYOTLAN 13 54%
3 BARCA, LA 15 100% *
4 |CHAPALA 79 76%
5 DEGOLLADO 4 100%
6 JAMAY 11 85%
7 JOCOTEPEC 40 85%
8 |OCOTLAN 41 100% *
9 PONCITLAN 20 100% * * *
10 TIZAPAN EL ALTO 6 76% * * *
11 TOTOTLAN 6 100% *
12 TUXCUECA 5 54% *
13 ZAPOTLAN D REY 1 85%
TOTAL 285 6 7 2 6 2

Fuente: Elaboracién propia con datos de SEDEUR, PRODEUR y DGDM.

La situacién que guarda la gestion del territorio en la region Ciénegaz1s (Ver
Cuadro 27) deja ver que el comun denominador de todas las municipalidades
son los asentamientos humanos irregulares, situacion que se acentla en
Chapala al afio 2003 existian 79 setenta y nueve asentamientos irregulares y
en Jocotepec 40 cuarenta asentamientos irregulares, éstas dos
municipalidades impulsan su crecimiento economico en base a los desarrollos
turisticos, ambos gobiernos no lograron concluir sus planes de desarrollo
urbano en los tres afios de gestion, ninguno de los dos municipios cuenta con
reglamentos de construcciones, ecologia y de proteccién civil. Por otro lado, las

215 |dem.
126



municipalidades de Atotonilco, La Barca y Ocotlan lograron concluir sus Planes
de Desarrollo de Centros de Poblaciéon pero carecen del marco regulatorio
bésico. Cabe hacer mencion que siete municipios no han concluido sus planes
y en tanto no sean publicados y registrados —Registro Publico de la Propiedad-,
carecen de planes. Por lo tanto, en ésta Regiébn mas del 50% por ciento de los
gobiernos locales no consideran en hechos, prioridad el ordenamiento del
territorio, sélo Poncitlan cuenta con una politica clara para la gestion del
territorio por ello en 12 doce municipios existen reglas no formales para el
control y vigilancia del territorio, para el otorgamiento de licencias y permisos,
ejecutadas por las areas administrativas y el personal del ayuntamiento. El
desempefio de los gobiernos municipales de esta region no es acorde con las
potencialidades y expectativas de desarrollo, el alto nivel de reglas no formales
pueden representar un obstaculo para el desarrollo local, la ausencia de
politicas municipales para la gestion del territorio amenaza gravemente a la
sustentabilidad y, por ende, impactan negativamente en el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes de las municipalidades de la regién. Por ello,
a mayor reglamentacién informal mayor opacidad para lograr “arreglos” entre el
ayuntamiento y los “grupos de interés.”

3.3.8. Desarrollo econdmico.

En la via de estimular el desarrollo econémico local los municipios han
implementado diversas acciones en coordinacién con sus actores econdmicos
locales para crear infraestructura en servicios para la industria y el comercio;
para impulsar la explotacion y distribucion de materias primas; asi como
fomentar la capacitacion y el espiritu empresarial, etcétera. Gobiernos
municipales como Guadalajara, Tlaguepaque y Zapopan, cuentan con
ordenamientos municipales que fomentan el desarrollo econémico y crean
consejos de promocién econémica municipal integrados por empresarios
locales, incluso en sus leyes de ingresos otorgan incentivos para las nuevas
inversiones locales, todos éstos instrumentos de gestion representan un
avance en la promocién del desarrollo econémico que no es asi en la mayoria
de los municipios de Jalisco.

Para los municipios que no se ubican en la zona metropolitana de Guadalajara,
el gobierno del estado disefio el programa FOJAL.COMz216 donde se integran
fondos de los tres ordenes de gobierno donde la federacién y el estado ponen
cuatro tantos mas del monto aportado por el municipio, en apoyo a las
medianas y pequefias empresas. El seguimiento se realiza a través de la
conformacién de comités instalados en las direcciones municipales de
desarrollo econémico donde se determinan la viabilidad del financiamiento
mediante un sistema paramétrico de evaluacion denominado SPEED-FOJAL.
Lo que implica un minimo de institucionalizacion de politica al determinar

216 FOJAL.COM. (Fondo Jalisco). Objetivos: Otorgar apoyo integral a la Micro y Pequefia Empresa ubicada en el
Estado de Jalisco, a través de financiamiento, capacitacion y asistencia técnica. Sujetos de apoyo: Micro y pequefias
Empresas, nuevas o establecidas, ya sean personas fisicas o morales, con arraigo y ubicacién en el Estado de Jalisco,
que conserven sus fuentes de empleo actuales y preferentemente generen nuevas. Destino de los recursos:
Magquinaria o equipo, remodelacién, adaptacién de locales o naves industriales. Crédito de Habilitacién o Avio (Plazo de
pago fijo a 24 meses) Mercancias, materias primas, renta de local en negocios nuevos o mano de obra (hasta 2 meses
en nuevos empleos) Refaccionario (Plazo de pago fijo a 48). Porcentaje de Apoyo: Desde $ 15,000.00 a hasta $
50,000.00 a $100,000.00. Secretaria de Promocion Econémica, Jalisco, 2003.
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fondos y crear la dependencia municipal con su equipamiento y pago al
personal que la atiende. Un paso estratégico para el gobierno local en general
es la operacion del programa FOJAL, desde los requerimientos que exige a
partir de las situaciones presupuestales que viven.

En 34 municipios estructuraron y operaron el programa, con diversas lineas de
crédito lo que representd solo el 27.4% por ciento de los municipios de Jalisco,
en las regiones 5, 9, 10 y 11 s6lo un municipio implemento el programa. De las
21 municipalidades con mayor grado de marginacion en el Estado (Ver Cuadro
28), solo en cinco gobiernos municipales lograron estructurar FOJAL.COM.

Cuadro 28. Municipios con mayor grado de marginaciéon 2001.

Municipios FOJAL Aportacién Lineade Empresas N. de Importe de

del Mpio. crédito apoyadas créditos créditos

Bolafos

Chimaltitan

Huejuquilla A. X 200,000 1000,000 12 16 363,000

Mezquitic

Villa Guerrero

Jilotlan de D.

Sta. Ma. Oro

Quitupan

Atemajac de B.

Zapotitlan de V. X 50,000 250,000 0 0 0

Toliman

Atengo

Chiquilistlan

Tuxcacuesco

Cuatitlan G. B. X 100,000 500,000 14 18 733,000

V. Purificacion.

C. Corrientes

S.Sebastian Ote.

Cuquio X 150,000 750,000 4 6 210,000

Juanacatlan X 100,000 500,000 5 6 350,000

S. Cristobal B.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de COEPO/SEPROE.217

Una aproximacion al desempefio del programa sefiala que en tanto en
Cuatitlan de Garcia Barragan rebaso en aproximadamente 70% por ciento mas
del total del monto logrado, en Junacatlan se otorgd 70% por ciento y en
Huejuquilla El Alto el 36% por ciento de la linea de crédito establecido, mientras
gue en Cuquio se otorgd el 20% por ciento de los recursos del programa y en
Zapotitlan de Vadillo no se otorgd ningln apoyo. Solamente en dos de los cinco
municipios se otorgaron apoyos a empresarios por un monto superior al 50%
por ciento de la linea de crédito lograda, todos estos datos infieren entre otros
elementos por un lado, la falta de capacidad de gestién de los municipios para
promocionar e impulsar a los emprendedores locales y, la ineficiencia
gubernamental pues ni siquiera lograron aplicar los montos presupuestales
asignados, situacion doblemente grave por la alta marginacion en que viven las
personas de sus municipalidades.

3.3.9. Servicios publicos.

217 Cuadro elaborado con el indice de marginacién del Consejo Estatal de Poblacion del Estado de Jalisco, Grado de
marginacion 2001, CD 2004. asi como por la informacion de la Secretaria de Promocién Econémica de Jalisco, Carpeta
Municipal 2003. Centro Estatal de Estudios Municipales.
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La constitucion federal y la legislacion local establecen los servicios publicos
que el gobierno municipal debera prestar. Todas las municipalidades han de
formular politicas para el suministro y mantenimiento eficiente de los servicios
publicos.

Las acciones de gobierno encaminadas a la prestacion de los servicios,
carecen de politicas integrales con una normatividad, eficiencia en los procesos
y sistemas para la eficiente la recaudacion, como se aprecia en Estado de la
reglamentacion municipal béasica (Ver Cuadro 18) donde aparecen 45
reglamentos en materia de servicios publicos de los cuales 23 corresponden al
servicio de agua potable, lo que por una parte, pone en evidencia la precaria
situacion reglamentaria lo que no necesariamente implica la falta del servicio
pero si la ausencia de normas, criterios y politicas formales de eficiencia en el
servicio. Por otra parte, el suministro del agua potable y alcantarillado es el
servicio publico municipal mas representativo, toda vez que impacta
directamente en la calidad de vida de la poblacion. Por ello, es conveniente
exponer algunas consideraciones sobre el estado que guarda este servicio
publico en las municipalidades de la entidad. 218 Primeramente, en cuanto a la
explotacion de los mantos acuiferos, los municipios se dividen en tres grupos:

e Zonas sobre-explotadas: abarca parte de los municipios de Poncitlan, Ocotlan,
Jamay, La Barca, Atotonilco el Alto y Zapotlan del Rey; otra area se compone con parte
de los municipios de San Cristébal de la Barranca, Zapopan, Tlajomulco de Zuiiiga,
Ixtlahuacan de los Membirillos, Juanacatlan, El Salto, Tonala, Tlaquepaque, Ixtlahuacéan
del Rio y todo el municipio de Guadalajara.

e Zonas en equilibrio: comprende 66 municipios del Estado.

e Zonas con disponibilidad alta o sub-explotada: 42 municipios de la entidad.

En este mismo sentido se tiene un abastecimiento promedio de agua potable
en el interior del Estado de 9.5 m3/seg. a los habitantes del Estado y una

descarga promedio del orden de 7.6 m3/seg. Asimismo, la reforma municipal
adicion6 el saneamiento como obligacibn municipal en materia de agua,
lograndose construir 57 sistemas en 37 municipios con una capacidad instalada

del orden de 2.4 m3/seg.

Sobre la ineficiencia de las autoridades municipales en la prestacion del
servicio publico del agua la Comision Estatal de Aguas y Saneamiento (CEAS)
sefala entre otras causa: el mal estado de la Infraestructura; las coberturas
insuficientes; la deficiente o nula capacidad técnica en la administracion y
operacion; la politizacién del servicios; el descontento de usuarios, tarifas
subvaluadas y recaudacioén insignificante. Asi como, la cuestion que implica
destinar todos los recursos a la ampliacion de la infraestructura, dejando de
lado programas de mantenimiento y renovacion. Los Ayuntamientos llegan a
financiar hasta el 50% de los costos de operacion de los servicios.

Para mejor focalizar esta situacion, nuevamente se recurre al ejercicio regional
gue permita acercamiento mas nitido a la gestion (Ver Cuadro 29). En la region

218 situacion Actual del Agua en el Estado de Jalisco. CEAS, CD, Induccién a nuevos presidentes municipales,
2003.Centro Estatal de Estudios Municipales 2003.
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Costa sur los ayuntamientos se concretan al suministro del servicio de agua
administrandolo de manera directa con excepcion de Autlan de Navarro donde
existe un organismo publico descentralizado (organismo operador) responsable
de la administracion del servicio y, que le permite disefiar sistemas y establecer
politicas en materia de agua para la municipalidad, con menor injerencia de los
actores politicos locales. En cuanto al marco normativo la mitad de los
municipios cuentan con el reglamento municipal esto es, poseen reglas
formales, lo que les permite eficientar el servicio. Por otra parte, en materia de
tratamiento y disposicidn final de aguas s6lo el municipio de La Huerta cumple
el mandato constitucional pues sus aguas residuales son saneadas en dos
plantas de tratamiento.

Cuadro 29. Acciones y politicas en materia de agua en
la Region 8 Costa Sur.

Municipios Poblacién Abastecimiento Reglamento Tratamiento Organismo
2000 de agua en m3. de aguas Operador
residuales
Autlan 50,846 974,417 | Reglamento del Organismo
servicio. descentralizado
Casimiro 21,577 638,688
Castillo
Cihuatlan 32,019 227,894
La Huerta 22,827 581,441 | Reglamento del | 2 plantas para
servicio. el tratamiento
de
103,070 m3
Cuatitlan 16,097 21,288
G.B.
Villa 12,357 265,529 | Reglamento del
Purificacion servicio.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién de la Comisién Estatal del Agua (CEAS) 2004.

En principio el balance en de la gestién del agua en esta region es negativo
toda vez que no existen politicas integrales para el manejo del servicio publico
en la mayoria de los municipios, lo que concuerda con el peso presupuestal de
los servicios con el gasto corriente del presupuesto total. Asi, esta situacion se
agrava cuando en la region hay de 137 asentamientos humanos irregulares v,
Sus municipios carecen de marcos regulatorios, de sistemas y por ende de
politicas para eficientar los servicios publicos enfocados a la satisfaccién de
necesidades bésicas,219 lo que contribuye directamente al aumento de la
pobreza. Asi, invariablemente el gobierno municipal deja el espacio a las reglas
no formales libre cuya caracteristica de discrecionalidad asi como de opacidad
para lograr “arreglos” con los “grupos de interés” en el manejo y distribucién del
agua.

3.3.10. Bienestar social.

La gestion municipal encaminada al bienestar social de los habitantes se
caracteriza por la adopcion de politicas y programas estatales y nacionales, de

219 Aquello que “... en todos los mundos posibles en donde existan las mismas leyes de la naturaleza, las mismas
condiciones ambientales y una determinada constitucion humana, los seres humanos sufririan un dafio si no tienen
acceso a los bienes que las satisfagan....” WIGGINS, N. Citado por Dieterlen Paulette, Pobreza, desigualdad social y
ciudadania,. En En ZICCARDI Alicia, (comp.). Pobreza, desigualdad social y ciudadania. Edicion del CLACSO. Buenos
Aires Argentina, 2001, p. 14.
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manera muy aislada y con resultados precarios, los municipios no formulan
politicas y programas sociales para sus habitantes en parte debido a sus
limitaciones en su desarrollo institucional y en la capacidad de gestién de sus
funcionarios municipales. “.. las iniciativas municipales de politica social son un
indicador sobre la progresiva construccion de un marco gubernamental local,
regional, que obedece a actores y factores propios.”220 Este panorama de
gestion de las politicas sociales conlleva dos vertientes que se entrelazan
cuando se requiere de disefiar planteamientos estratégicos que impulsan
proyectos locales para negociarse intergubernamentalmente por el gobierno
local.

La primera versa sobre la gestoria municipal encaminada a la “atraccién” de
programas de composicion mixta -federal y estatal- para ser aplicados en la
municipalidad y, la segunda vertiente infiere a la formulacién propia de una
politica social con el impulso del ayuntamiento asignandole recursos propios
provenientes de la partida de inversion del presupuesto municipal. Asi, ésta
ltima vertiente se analizara en los Estudio de casos/s del siguiente capitulo.

En esta tesitura, el andlisis se enfoca en el Convenio de Desarrollo Social
(Ramo XX) cuyo objetivo es mejorar los niveles de educacion y de bienestar de
los mexicanos, implementado en Jalisco a través de la Delegacion Estatal de la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y del Comité de Planeacion del
Estado (COPLADE).

El panorama de la gestién de programas emanados del Ramo 20 (Ver Cuadro
30) muestra en principio grandes asimetrias en la gestidon pues la region 12
Centro -14 municipios, incluidos la zona metropolitana de Guadalajara-, frente a
la region 10 Sierra Occidental -8 municipios- donde se ubican municipalidades
como San Sebastidn del Oeste y Guachinango, no representa el 10% por
ciento de los recursos logrados por la region centro, desde luego que en los
municipios metropolitanos el nimero de poblacién y presupuesto publico hace
una gran diferencia, ademas de la oferta de programas exclusivos de las
agencias federales y estatales. Aqui la cuestién radica en la inexistencia de
programas y fondos destinados a fortalecer la capacidad de gestion de los
municipios pequenos.

Por otra parte, el Programa de Iniciativa Ciudadana221 es importante para
conocer la capacidad de gestidén de los primeros ediles a partir de la necesaria
construccion de acuerdos entre actores de sus comunidades y los migrantes de
éstas, lo que implica necesariamente trasladarse a otro pais para tejer
acuerdos y organizar a sus conacionales. En éste programa 45 gobiernos
municipales lograron consensos atrayendo recursos del citado programa lo que
representa el 36% por ciento de los municipios del Estado. Aqui son
contundentes los nimeros de la Regién 3 Altos Sur -11 municipios- seguidos
de la Regién 6 Sur -16 municipios-, cuestion que se repite en los programas de

220 GUILLEN LOPEZ Tonatiuh, Municipio y politica social: experiencias y nuevo paradigma, en CABRERO MENDOZA
Enrique (Comp.) Politicas Publicas Municipales. Una agenda en construccién. CIDE-Miguel Angel Porrda, México,
2003, p. 290.

221 programa de Iniciativa Ciudadana 3 x 1: Apoya las iniciativas ciudadanas para concretar los proyectos que mejoren
la calidad de vida de los habitantes.
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Apoyos a la palabra y Programa de Empleo Temporal (PET).222 En este altimo,
esta aparejada la capacidad del gobierno municipal para organizar a los
vecinos en torno a la dotacion de infraestructura para sus propios servicios
publicos.

Cuadro 30. Distribuciéon de Recursos Autorizados por Regién y Programa.
(Convenio de Desarrollo Social 2003)

R o A A O RO A. LA 5 O P TOTAL POR
DADANA | POR O R O PALABRA ATA R REGION.
01 NORTE 8,372,276 345,900 1,552,185 3,138,300| 1,305,972 0 0 18,641,681
02 ALTOS N. 3,178,482 12,600 0 6,507,600 500,000 14,081,534 0 24,280,216
03 ALTOS S. 18,519,097, 84,000 0 7,436,550| 2,738,974 0 0 29,554,821
04 CIENEGA 7,072,119 21,000 0 4,468,200 0 12,082,706 0 23,849,724
05 SURESTE 3,691,447, 184,800 803,006 3,578,850] 451,835 0 348,048 12,428,582
06 SUR 12,298,218 611,400 1,284,699 6,301,350 1,352,308 11,022,323| 3,424,140 37,559,489
07 SIERRA A 5,184,967 216,000 342,549 5,370,750 0 0] 448,272 12,629,203]
08 COSTA S. 7,486,841 129,000 1,078,919 4,095,300] 500,760, 0] 2,240,100 17,513,827
09 COSTA N. 0 302,400 0 914,100 0 0 0 20,414,963
10 SIERRA O 476,190 0 371,983 6,245,250 866,748 0 29,016 8,103,473
11 VALLES 9,044,422 0 0] 6,474,650| 2,518,594 0 14,832 20,458,697|
12 CENTRO 4,145,592 1,655,400 807,163 2,309,950| 1,303,388 2,111,871 0 94,140,248

Sub Total ,469, ,562, 6,240,504 ,840, 39,298,434

6,499,224

Por otro lado, la inexistencia de proyectos municipales Jévenes por México,223
en las regiones 10 Sierra Occidental y 11 Valles, donde los jovenes no tienen
mayores opciones de trabajo por lo que emigran fuera del pais o a la zona
metropolitana es decepcionante lo que necesariamente en principio refleja el
nulo interés de sus gobiernos municipales en sus juventud. Cabe hacer
mencion que la suma de las cantidades por regién es el total de los 12
programas de los cuales solo aparecen siete (Ver Cuadro 30).

El acceso a los programas de bienestar social no esta regulado por principios
juridicos sino administrativos y de cabildeo. De tal forma que, su
implementacion este sustentada en la definicibn programatica de metas
globales, en la asignacion presupuestal por los las legislaturas y, por la
definicion de reglas de operacion. El acceso de la poblacion a los beneficios de
los programa de bienestar social dependen de la voluntad del gobierno
municipal por lo tanto, constituyen una posibilidad y no un derecho exigible.224
Asi, habra poblaciones sin acceso a programas de beneficio social y sus
autoridades locales dificilmente podran ser responsabilizadas por ello.

222 programa de Empleo Temporal: Permite la realizacién de obras y acciones con uso intensivo de mano de obra,
rehabilitacion y mejoramiento de la infraestructura social y productiva basica de las zonas marginadas del medio rural y
comunidades en pobreza extrema.

223 programa de Jévenes por México: Canaliza y capitaliza el esfuerzo y conocimiento de los jévenes prestadores de
servicio social, para beneficio de la poblacion en pobreza y con los grupos vulnerables;

224 DUHAU, Emilio, Politica social, pobreza y focalizacién. En ZICCARDI Alicia, (comp). Pobreza, desigualdad social y
ciudadania. Edicién del CLACSO. Buenos Aires Argentina, 2001, p. 322.
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Capitulo IV.
La gestion local tras la reforma municipal.

El objetivo de éste capitulo es integrar la informacion de la gestion local para
conocer si tras la reforma municipal los ayuntamientos se consolidaron como
buenos gobiernos locales para lo cual se desarrollan cinco estudio/s de caso/s
de los gobiernos municipales de Acatic, Casimiro Castillo, Mexticacan, Ocotlan
y, Puerto Vallarta, Jalisco,?®® del periodo 2001-2003 inmediato a la reforma
municipal en Jalisco, a efecto de analizar el desempefio de la gestion municipal
en razon de las categorias de analisis de las politicas municipales y destacar
los elementos de gestion que fortalecen al municipio para constituirse como
buen gobierno local.

4.1. Acatic, Jalisco.

La municipalidad de Acatic??® se ubica en la regiéon 03 Altos Sur del estado de
Jalisco entre los municipios de Tepatitlan y Zapotlanejo, con una extensién
territorial de 362.39 km? que representa el 0.45% por ciento del territorio de la
entidad, cuenta con 99 localidades entre ellas la Cabecera municipal del mismo
nombre, El Refugio, Tierras Coloradas, Las Motas y Santa Rita. Su Poblacion
total en el afio 2000 fue de 19,282 habitantes (INEGI, XII Censo General de
Poblacién y Vivienda 2000), el 57.07% por ciento de la poblacion se ubica en
centros urbanos, para el afio 2000 tiene un indice de marginacion Bajo y una
fuerte expulsion migratoria. En cuanto a las viviendas ocupadas el 11.52% por
ciento no cuentan con drenaje; el 3.68% por ciento sin energia eléctrica; el
22.07% por ciento sin aguas entubadas; el 49.75% por ciento con hacinamiento
y el 6.72% por ciento de las viviendas tiene piso de tierra. El indice de
desarrollo humano es de 0.752 con grado de desarrollo humano Medio alto. La
poblacion econdmicamente activa es de 7,076 personas y su principal actividad
econdémica es la agricultura y ganaderia con 37.16% por ciento, asi como la
Industria manufacturera con 27.63% por ciento. En el municipio hay una
biblioteca publica no hay museos y existe una casa de la cultura. En la eleccién
local del 2000 triunfo el Partido Revolucionario Institucional (PRI) pero cabe
hacer mencién que desde la década de los afos noventa existe una
permanente alternancia politica en la administracion municipal.

4.1.1. Marco Juridico.

El marco juridico local es abundante pues contiene reglamentos basicos para la
municipalidad como el Bando de Policia y Buen Gobierno, los reglamentos de
Construcciones, de Proteccion al Ambiente, de Proteccion Civil, de control de
Giros comerciales, industriales y de servicios. Asimismo mediante normatividad

225 Sobre las razones para escoger los municipios se exponen en el punto 2.2.1. respecto de los criterios de inclusién y
seleccion de los municipios del estudio de caso/s.

226 En |a Estadistica de la Provincia de Guadalajara, que data de 1823, se menciona a Acatic como ayuntamiento. Para
1825 pertenecia al tercer canton de La Barca. Centro Estatal de Estudios Municipales. Monografias Municipales. 2002.

133



especifica impulsa el suministro de los servicios publicos municipales de
Servicio Medico, Aseo Publico, Cementerios, Rastro Municipal, incluyendo
reglamentos tendientes a mejorar la funcion publica como el Catastro
Municipal, Archivos y, para las Adquisiciones y Compras del gobierno
municipal.

Cuadro 31. Marco reglamentario del municipio de
Acatic, Jalisco. 2001-2003.

Reglamento de Policia y Buen Gobierno. Reglamento de Proteccion Civil.

Reglamento del Consejo Técnico de Catastro Reglamento para la prestacion de Servicios Médicos.
Reglamento del Rastro Municipal. Reglamento para la proteccion del Medio Ambiente.
Reglamento de Cementerios. Reglamento de Aseo Publico.

Reglamento de Comercio. Reglamento del Archivo general y del histérico.
Reglamento de Adquisiciones. Reglamento urbano de construcciones.

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Centro Estatal de Estudios Municipales.

El ayuntamiento no logr6 cumplir con el mandato constitucional para
reglamentar formalmente al gobierno y su administracion a través de un
Reglamento de Gobierno y Administracion Municipal (Ver Cuadro 31) a lo que
el otrora presidente municipal expuso: “..nos quedo para publicar, era el mas
extenso, no lo alcanzamos a publicar, lo elaboramos no lo publicamos...”227 Por
altimo, el gobierno municipal cumplié con el mandato constitucional al crear el
Juez Municipal, asimismo establecié una Direccion Juridica para atender los

asuntos legales del municipio.

4.1.2. Sistema organizacional y profesionalizacion.

El estado en que se encuentra la administracion al inicio de la gestion en las
materias del sistema organizacional y la profesionalizacion del servicio publico
es descrito por el plan municipal de desarrollo:

..... tampoco se cuenta con reglamentos, manuales de organizacion
y/o procedimientos que marquen las bases de calidad en el trabajo...,
los requerimientos de equipo y de personal se sustentan en
percepciones personales de los titulares de las diferentes unidades
administrativas...” 228

Asi al principio de la gestion el gobierno municipal creo la Oficialia Mayor
Administrativa encargada de la administracién del personal, asimismo mediante
otro acuerdo de ayuntamiento aprob6 el organigrama del municipio ambos
acuerdos debieron institucionalizarse en el reglamento de Gobierno y
Administracion Municipal pues las atribuciones y responsabilidades de los
titulares deberan estipularse en una norma reglamentaria y no en un acuerdo
de ayuntamiento, si bien se resolvio al inicio de la administracion, ésta no logro
institucionalizar las instancias municipales. En lo referente a la calidad del
organigrama municipal (ver Anexo 3), definen bien los niveles de autoridad-
responsabilidad: estaf, mandos medios y nivel directivo. En el nivel de estaf se
consideran las secretarias y mensajeros situacion incorrecta al igual que con el
asesor juridico cuyo trazo de linea parte del presidente municipal hacia éste y

227 Entrevista con el Lic. Ezequiel Gonzalez Jiménez, Presidente Municipal de Acatic durante el periodo 2001-2003, 12
de mayo del 2005.
228 plan de Desarrollo Municipal 2001-2020, Ayuntamiento Constitucional de Acatic, agosto 2001, p 89.
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de él al secretario y sindico, existiendo dos lineas de mando lo que evidencia el
peso informal del asesor.

Durante la gestion se dictaron criterios de eficiencia administrativa, se monitorio
a los usuarios de los servicios para que se calificara la calidad de la atencién y
el desempefio de los funcionarios municipales y, en cuanto a la
profesionalizacién establecida en el plan municipal de desarrollo el Presidente
Municipal comenta el ex-primer edil: “..teniamos 160 trabajadores, ...llega el
momento en que de manera mecanica y automatica, rapido; tienes que
jerarquizar lo que es primero y dentro de la dinamica del desarrollo municipal,
el desenvolvimiento de la administracion hay cosas que hay que ponerlas en
lugar diez..... y ofras situaciones en el numero uno...” 229 La ausencia de
sistemas entre otras acciones deja de lado las tareas de capacitacion, de
elaboracion de manuales de procesos y de evaluacion de la gestion, por lo que
las pocas acciones tendientes a la eficiencia en la prestacion del servicio no
tienen un marco de referencia y se pierden pues tienen impacto positivo en el
momento pero no se institucionalizan. El monitoreo a la satisfaccion de los
usuarios de los servicios municipales soélo se realizé en los cuatro primeros
meses y no hubo continuidad en todo el periodo de gestion ademas de que no
existid una evaluacion del citado monitoreo. Finalmente el gobierno municipal
no logré aprobar el reglamento de las Condiciones Generales de Trabajo de tal
forma que no se procedi6 a la formalizacion de la reglas en la administracion
del personal.

4.1.3. Planeacion del desarrollo.

El proceso de planeacion municipal arrancé con la conformacion del
Coplademun en el que participaron habitantes provenientes de los barrios,
sectores tradicionales, centros de poblacibn ademéas de 5,000 cinco mil
personas organizadas en torno a comités de vecinos. Estos comités vecinales
fueron la base de la organizacion a partir de los cuales se integraron algunas
organizaciones y asociaciones civiles para atender necesidades especificas
como fue la gestion de Infraestructura basica ganadera -perforacion de pozos-
y los comités de obras con el objetivo especifico de organizar la participacion
econdémica de las personas en torno a la infraestructura basica -agua, drenaje,
electrificaciones-, dentro de las asociaciones civiles mas importantes fueron los
productores de ladrillo y tejas quienes por primera vez se organizaron en la
municipalidad asi como los ganaderos y productores de leche. Todas las
elecciones de los representantes vecinales eran abiertas al igual que aquellas
encaminadas a la eleccion de delegados y agentes municipales por lo que la
elaboracion del plan municipal duro un afio con la participacion aproximada de
600 personas de toda la municipalidad, el plan municipal fue aprobado por el
Cabildo para una vigencia del afio 2001 al afio 2020.

Del andlisis de los contenidos del plan se advierte un diagndstico ampliamente
estructurado y descriptivo de la situacion de la municipalidad, existe
correspondencia de las estrategias con la misién, hay consistencia de los

229 Entrevista con el Lic. Ezequiel Gonzélez Jiménez, presidente municipal de Acatic durante el periodo 2001-2003, 12
de mayo del 2005.
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objetivos y claridad de las metas. Existe vinculacion entre los contenidos del
plan con los planes estatal y regional asimismo hay un enfoque de las
necesidades y prioridades establecidas mediante programas y acciones
municipales con los programas y fuentes de financiamiento estatal y federal
incluso determinan el nivel del plazo, esto es un apartado programético del plan
conformado como el Capitulo IX Cartera de Programas y Proyectos,230 [o que

implica programas operativos anuales y proyectos derivados del mismo.

Cuadro 32. Estrategias PMD 2001-2020, Acatic, Jalisco.

DESARROLLO
SOCIAL

DESARROLLO
ECONOMICO

DESARROLLO
INSTITUCIONAL

DESARROLLO
ECOLOGICO

Generar un sistema social
basado en la organizacion
de la ciudadania para la
sustentabilidad de los
ecosistemas, reforma
educativa para la promocién
de salud, vivienda digna,
cultura y recreacion,
seguridad publica, empleos
acordes a los
requerimientos econémicos.

Orientar los diferentes
sectores y segmentos
productivos a aumentar la
riqueza natural mediante la
productividad de la tierra, la
rentabilidad de sus
empresas, los debidos
incrementos al valor
agregado de sus productos
y servicios en
organizaciones de interés
comun.

Lograr una organizacion
debidamente estructurada y
ser un promotor del
municipio en los &mbitos
econdémicos, ambientales y
sociales.

Conservar, preservar y restaurar
el equilibrio ecolégico y el
ambiente, mediante esquemas de
desarrollo sustentable, basado en
el ordenamiento territorial integral,
que incorpore los subsistemas
econdmico, social y ambiental.

Establecer un sistema de
concertacion de
compromisos de
participacion, apoyo,
evaluacion, informacion y
regulacion entre las
autoridades locales.
Fortalecer la estructura 'y
funcionamiento de todas las
organizaciones existentes,

Consolidar un sistema
educativo diversificado por
enfoques especializados
por actividad econémica y
diplomados por oficios, que
utilice los recursos de los
medios de comunicacion
televisivos con nuevas
opciones formativas
oficiales y privadas

Encauzar el desarrollo de sus
asentamientos humanos a
reforzar la estructura urbana
existente en los centros de
poblacién, buscando el
crecimiento hacia las zonas aptas
en las unidades de gestion
ambiental del ordenamiento
ecoldgico territorial.

optimizando las estructuras
de coordinacion municipal
existentes.

Fuente: Plan de Desarrollo Municipal Acatic 2001-2020.

Un acercamiento al plan a partir de los contenidos de las estrategias del mismo
(Ver Cuadro 32) en lo referente a la Estrategia de Desarrollo institucional se
establece como linea de trabajo especifica para la gestion: “..implementar
mecanismos institucionales y permanentes de profesionalizacion y capacitacion
de los recursos humanos...” resultados limitados como asi se analizé en el
punto anterior. Por otra parte, en cuanto a la Cartera de Programas y Proyectos
en su Eje IX.I De Desarrollo ambiental se logro la realizacion de 5 de los 16
proyectos planeados retomandose los once no concluidos por el siguiente
ayuntamiento,23t lo que infiere que para éste municipio el plan es un
instrumento eficaz de gobierno pues ademas de existir coherencia en sus
contenidos, abarca una cartera de programas y proyectos municipales que son
retomados por la administracion municipal 2004-2006, toda vez que retoma el
plan con minimos ajustes como la ley provee. Cabe sefalar que una debilidad
del plan municipal es la ausencia de indicadores para evaluar el desempefio
tanto de las finanzas puablicas municipales como al gobierno en sus
COmpromisos.

La gestion de proyectos que lograron las asociaciones civiles de los vecinos y
el ayuntamiento gir6 en torno a $8°000,000.00 ocho millones de pesos que no
entraron a la cuenta publica debido a la aplicacion directa del recurso por otras

230 plan de Desarrollo Municipal 2001-2020, Ayuntamiento Constitucional de Acatic, agosto 2001, p. 225-238.

231 Actualizacion del Plan municipal de desarrollo 2001-2020, Ayuntamiento Constitucional de Acatic, agosto 2004, p.
155.
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instancias entre las cuales se encuentran la Planta de Tratamiento de aguas
residuales, la Perforacion de 12 doce pozos en zonas rurales; la Escuela e
Educacion Especial; la construccion del hospital urbano; el centro de
rehabilitacion y la ampliacion del puente de ingreso. Asimismo, sefala el ex-
funcionario que si bien no se refleja la gestoria de recursos en la cuenta publica
municipal, por inversiones directas del gobierno estatal y federal, las obrasy la
derrama econdémica si se ven en la municipalidad pues la capacidad de
gestoria del ayuntamiento 2001-2003 en materia de infraestructura es
sobresaliente.

La institucionalizacion de los procesos participativos de planeacion no se logré
pues segun afirmo el presidente municipal se estableci6 en un reglamento
municipal de Coplademun, pero no se tiene la publicacion que avale su
vigencia.

4.1.4. Finanzas y desarrollo.

El andlisis de las Finanzas publicas municipales en razon de los indicadores
establecidos en el capitulo metodoldgico correspondiente de ésta investigacion
arroja entre otros resultados los siguientes (Ver Cuadro 33): se advierte que en
la Tasa anual de crecimiento de ingreso hay una disminucion de $5°833,600
con respecto de afio 2002 al afio 2001 que no se alcanza a recuperar en el
2003 pese a que es mayor el ingreso del 2003 al del afio 2002. De similar
manera es el comportamiento del gasto pues es menor en el segundo afio de
gestion con respecto del primero. Si bien en el 2003 aumenta levemente éste
s6lo es mayor al 2001 por menos de doscientos mil pesos. Es evidente el
decrecimiento del ingreso cuyo mejor comportamiento fue el afio 2001. Esto se
puede explicar por la donacién condicionada que realiza la empresa lechera
Sello Rojo de seis millones de pesos para la ampliacion de la Unidad Deportiva

Municipal.232 En cuanto al grado de Autonomia financiera el 2001 es del 44%
por ciento para el 2002 es de 33% por ciento y cierra en el 2003 con 36% por
ciento, no puede recuperarse con respecto al primer afio pues nuevamente
influye la citada donacion, restandole la cantidad donada es similar el
comportamiento los dos primeros afios. Tiene una grave dependencia
financiera, pues con sus ingresos propios no alcanzan para mantener el gasto
corriente. Incluso el incremento del ingreso propio es menor al crecimiento del
gasto corriente.

En cuanto a la Autonomia tributaria las cifras concluyen que es inexistente toda
vez no rebasa el 10% por ciento, ya que en afio 2001 es del 6% por ciento,
durante el afio 2002 es del 9% por ciento y para el afilo 2003 es del 8% por
ciento. Asi, con la recaudacion de impuestos no se cubre ni el cincuenta por
ciento de los sueldos de los trabajadores del ayuntamiento pues estos
representan el 14% por ciento del gasto en el afio 2001 para el afio 2002 se
incrementan en 20% por ciento y en el afio 2003 cierran con el 20% por ciento
gue es mayor al anterior en razén del incremento del gasto, dejando clara la
ineficiencia en la recaudacion pues coloquialmente no recaban ni lo que

232 Entrevista con el Lic. Ezequiel Gonzélez Jiménez, presidente municipal de Acatic durante el periodo 2001-2003, 12
de mayo del 2005.
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cobran, lo que impacta en el gasto de inversion que en el 2001 es del 31% por
ciento -gracias a la donacion de la empresa de lacteos- para descender en el
2002 en un 12% por ciento y, terminar recuperandose en el 2003 en un 17%
por ciento. Asi, concluimos que decrecio la capacidad de inversion, afectando
la donacion.

Cuadro 33. Finanzas Publicas de Acatic, Jalisco.

Conceptos Ejercicios
2001 2002 2003

|ng resos $32,514,712 100%  $26,681,112 100%  $30’°368,375 100%
Impuestos $1,998,132 6% $2,512,851 9% $2°489,545 8%
Derechos $2,447,132 8% $2,750,185 10% $2,682,844 8%
Productos $1,011,188 3% $864,691 3% $1,553,724 5%
Aprovechamientos $8,916,487 27% $2,701,863 10% 4,461,417 14%
TOTAL DE INGRESOS $14,372,939 44% $8,829,589 33% $11,167,531 36%
PROPIOS
Participaciones $9,497,873 29% $9,836,931 36% $11,830,592 38%
Aportaciones federales $8,555,167 26% $8,014,591 30% $7,370,251 24%
TOTAL DE INGRESOS
PARTICIPABLES $18,053,040 56% $17,851,523 67% $19,200,844 63%

Eg resos $29,534,507 100%  $27,791,739 100% $29,716,779 100%
Gasto de némina $4,003,381 14% $5,677,853 20% $6,303,478 20%
Mantenimiento de los $3,374,304 11% $3,934,067 14% $5,679,699 19%
serv. Publicos
Mantenimiento de los $2,576,018 9% $3,216,417 11% $3,239,085 10%
serv. Sociales
TOTAL DEL GASTO $9,953,704 34% $12,828,338 46% $16,722,323 56%
CORRIENTE
Inversion Plblica. $9,257,794 31% $3,566,452 12% $5,131,134 17%
Deuda Publica $1,101 0% $0 0.% $1,759,206 5%
Fondos de aportaciones $6,502,292 22% $9,019,100 32% $6,104,115 20%

federales (Ramo XXXIII).
Fuente: Elaboracién propia con informacion de Cuentas Publicas 2001-2003.

El peso del Gasto administrativo es de 34% por ciento en el primer afio se
incrementa en 46% por ciento en el aflo 2002 y concluye la gestién con un 56%
por ciento en el afilo 2003. Esta administracion aumento el peso del gasto
administrativo por mas de un veinte por ciento.

La relacion que guarda el gasto administrativo y la inversion se inclina
desfavorablemente al primero puesto que el peso del gasto es mayor al de
inversion como asi se demuestra en el primer afio con 34% por ciento contra el
31% por ciento; para el afio 2002 es de 46% por ciento contra el 12% por
ciento y termina en el afio 2003 en 56% por ciento contra el 17% por ciento del
gasto de inversion, que representa una tercera parte del gasto corriente siendo
el margen de inversion es muy limitado.
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Asimismo, de sumarse al capitulo de inversion publica los recursos
provenientes del fondo general de aportaciones (Ramo XXXIIl), que no es
factible dada la naturaleza del fondo, sélo el primer afio de gestidn seria mayor
la inversion con un 53% por ciento contra el 34% por ciento que el gasto
corriente representa dentro del total de los egresos, pues en los dos afos
siguientes no se revierte la tendencia mayor del gasto corriente.

Esta situacion incentiva al endeudamiento mas que a la eficiencia en la
recaudacion y los ahorros en gasto corriente. Asi en los dos primeros afios no
hay deuda y para terminar la gestion se contratan empreéstitos que representan
el 5% por ciento del gasto. El Apalancamiento financiero es del 5% por ciento
del ingreso y, del 5% por ciento del gasto, por lo que se puede concluir que el
manejo de la deuda esta dentro de los limites establecidos por la ley.

4.1.5. Transparencia.

En materia de transparencia y rendicion de cuentas el ayuntamiento Acatic
determind como instancia encargada de recibir las solicitudes y entregar
informacion a la oficina del presidente municipal, quién manifest6 que no
recibi6 una sola peticion en los tres afios de su gestion,233 asimismo el
ayuntamiento no aproboé el reglamento de transparencia municipal y en cuanto
a la disponibilidad de informacién sobre proveedores se publico una lista con
empresas regionales y se les entregd a los comités de obra quienes asignaban
las obras por concertacion. Sobre la informacion del ingreso y del gasto publico
se publican en los estrados de la presidencia las caratulas que contienen el
resumen de la cuenta publica mensual, semestral y anual. No se aclara si a las
mismas se adicionan los sueldos del total de los servidores publicos
municipales. Se afirma que la gaceta municipal fue el eje de la difusién
reglamentaria por lo tanto la disponibilidad de ordenamientos municipales y la
informacion publica fue condicionada a estrados y gaceta municipal por ello
limitada y, sin contar con una pagina electrénica.

El gobierno municipal aprob6 un reglamento de adquisiciones que determina
las reglas para la compra de bienes y servicios, en cuyo érgano denominado
comité de adquisiciones se otorgan dos espacios para la participaciéon de
“sectores” de la sociedad de los nueve que integran el mismo. Por ultimo no se
tienen reglas para la asignacion transparente de comisiones edilicias que se
realiza en la primera sesion de ayuntamiento. Asimismo durante los tres afios
de la gestion no hubo reuniones previas a la sesion de ayuntamiento esto es,
los asuntos publicos se desahogan en la sesién del Cabildo. La rendicion de
cuentas se realiza a través de los informes de gobierno anuales.

4.1.6. Participacion ciudadana y vecinal.

El gobierno municipal de Acatic no aprobd un reglamento sobre participacion
ciudadana y vecinal en concordancia con la obligacion constitucional, de igual

233 Entrevista con el Lic. Ezequiel Gonzélez Jiménez, presidente municipal de Acatic durante el periodo 2001-2003, 12
de mayo del 2005.
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forma no creo la instancia especial que impulsard la participacion, el presidente
municipal sefiala que la oficina de Ramo XXXIII fue la encargada de fomentar
la participacion de los ciudadanos y la organizacion vecinal.

Inicialmente el fomento a la participacion ciudadana se orientd en la
conformacion del Coplademun cuya integracion se realiz6 a partir de las
elecciones de comités vecinales. Al interior de dichos comités se organizaron
en dos vertientes quienes se enfocaban en la atenciéon de necesidades muy
especificas de sectores sociales y econdmicos que terminaros creando
asociaciones civiles como el caso de agricultores, ganaderos, artesanos de la
teja y, en una segunda dirigida a los comités de obra cuya naturaleza fue la
gestion de recursos para la infraestructura. Asi el enfoque de la participacion
ciudadana en ésta administracion fue la gestion de proyectos de infraestructura
tanto basica (agua, drenaje, alumbrado) como rural (pozos de agua). No se
habl6 de la toma de decisiones publicas del gobierno, mas bien se encaminé a
la obra publica. El ex-primer edil destaca la eleccion abierta de los delegados y
comisarios municipales asi como de los comités vecinales y comités de obra,
de la misma manera sefiala la participacion de los ciudadanos en los procesos
de planeacibn municipal incluso hace énfasis en la apertura de la
administracion a la presentacion de propuestas de proyectos emanados de la
ciudadania y de la iniciativa privada en la cuestion deportiva. No se da cuenta y
no hay registros sobre la participacion de ongs en los mecanismos de consulta
como el Coplademun que no sean las creadas dentro del proceso de
planeacién para la gestion de recursos estatales y federales.

Si bien durante el periodo en estudio existen proyectos encaminados a la
recepcion y reconocimiento de demandas sociales como es el caso de los
ladrilleros, la participacion de los vecinos en la obra puablica y la eleccion de sus
representantes, no se inicio la institucionalizacion de dichos mecanismos al no
aprobarse una norma municipal.

4.1.7. Gestion del territorio.

En la municipalidad el control y la vigilancia sobre la utilizacién del suelo y el
otorgamiento de licencias esta a cargo de la direccibn de obras publicas.
Asimismo, el gobierno local aprob6 y publico el Plan de Desarrollo Urbano de
Centro de Poblacién asi como el Reglamento Urbano de Construcciones.

No obstante la existencia de 29 veintinueve asentamientos humanos irregulares
el gobierno municipal no promovié un programa para la regularizacién de las
urbanizaciones, no obstante el mandato para implementar proyectos de
regularizacion dentro del plan municipal de desarrollo.234

En materia ambiental se aprobd y publico el reglamento municipal para la
proteccion del medio ambiente otorgandose las atribuciones de gestion
ambiental a la direccion de ecologia del municipio. Asimismo, fue elaborado por
la dependencia municipal el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio mismo que

234 plan de Desarrollo Municipal 2001-2020, Ayuntamiento Constitucional de Acatic, agosto 2001, p. 238.
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fue presentado al Ayuntamiento pero no se aprobd. Por ultimo en materia de
proteccion civil si bien no hay una dependencia encargada de la proteccion
civil, las funciones son desarrolladas por la seguridad publica y por voluntarios
de la municipalidad. El ayuntamiento aprobd y publicé el reglamento de
proteccion civil y, en éste periodo no lograron integrar el atlas de riesgos de la
municipalidad.

4.1.8. Desarrollo econémico.

Para impulsar la vocacion agricola y artesanal de la municipalidad se creé la
direccion de desarrollo econdmico y rural. Asimismo el plan municipal de
desarrollo le encomienda la gestion de 76 setenta y seis proyectos de fomento
econdmico. En éste contexto, el gobierno municipal y la secretaria de
promocion econémica a través de Consejo Estatal de Promocién Econdmica
(CEPE) suscriben un convenio en el marco del programa de Fomento a la
Inversion y Promocién del Empleo para financiar el proyecto denominado
Parque Industrial de Acatic con la finalidad de impulsar la actividad econémica
de Tejas y los ladrillos en la municipalidad. Este proyecto fue fondeado a través
del Fideicomiso de Fomento Minero y del propio CEPE con participacion de los
tres niveles de gobierno en la etapa estructural del proyecto, logrando la
asignacion de $600,000.00 seiscientos mil pesos para la capacitacion de los
artesanos. De igual forma para la adquisicion de terrenos para el parque
industrial por un monto de $2°000,000.00 dos millones de pesos. Asimismo, el
gobierno municipal gestion6 la adquisicion de tecnologia para modernizar los
procesos del barro y proteger el medio ambiente. El programa pudo arrancar
después de aflo y medio de concientizacibn con los artesanos,235
desafortunadamente no se logro concluir por la terminacion del periodo
constitucional de la administracion, pues la gestion de este proyecto inicio en el
segundo afio de gobierno. Cabe hacer mencion que tanto éste proyecto y como
el correspondiente al parque industrial no fueron retomados por la siguiente
administracion municipal.

Por ultimo, la autopista central de los altos que vincula el pacifico con la
frontera norte del pais —carretera del TLC- atraviesa la municipalidad, desde su
construccion por el gobierno federal a inicios de los afios noventa, la autoridad
municipal en ese entonces bajo una administracion emanada del Partido
Accién Nacional, le exigio el pago de derechos por destino de suelo y licencia
de construccion que no logré “cobrarle” sino a través de judicializar la exigencia
razon por la cual el trazo carretero no incluyé un acceso a la cabecera
municipal, esta “vendeta” federal representdé un obstaculo al desarrollo local y
una situacion injusta y de marginacion social a un pueblo. Para los politicos
locales fue una promesa constante en cada administracién que en éste periodo
tampoco se logro.

4.1.9. Servicios Publicos.

235 Entrevista con el Lic. Ezequiel Gonzélez Jiménez, presidente municipal de Acatic durante el periodo 2001-2003, 12
de mayo del 2005.
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Con excepcion del servicio publico de estacionamientos la administracion
municipal 2001-2003 suministraba todos los servicios publicos, ciertamente
para el caso de rastro, centro deportivo, museo, mercado y planta de
tratamiento de aguas residuales, la dotacion de infraestructura era inadecuada
e insuficiente.

En materia de cobertura en la prestacion de los servicios publicos, el agua
potable y el drenaje fue el servicio publico municipal prioritario durante esta
gestidbn municipal,236 las acciones emprendidas versan sobre el mantenimiento
del suministro; la dotacién del agua a las comunidades mediante viajes de
pipas; la ampliacion de las redes de drenaje y, la construccion de una planta de
tratamiento; la automatizacion del cobro y, la aplicacion de los recursos
captados por los derechos de agua al propio servicio. De forma general la

cobertura de los servicios publicos es deficiente.

Cuadro 34. Situacion de la prestacion de servicios publicos municipales en
Acatic, Jalisco. 2001-2003

Servicio publico Instancia Normatividad | Politica Programa/ proyecto /
municipal accion.
Agua potable, drenaje, Direccién de agua No hay No hay Se tienen proyectos ejecutivos de
alcantarillado, potable, obras. Se cuenta con proyecto de
tratamiento y disposicion alcant_arillado y Planta de tratamiento de aguas
final. drenaje. negras, en Cabecera municipal.
Alumbrado publico. Jefe de alumbrado | No hay No hay Se cuenta con proyecto al
publico. mantenimiento del servicio.
Limpia, recoleccion, Jefe de Aseo Reglamento de No hay Se cuenta con proyecto para la
traslado, tratamiento y publico. Aseo Publico. instalacion de contenedores de basura
disposicién final de en principales localidades.
residuos.
Mercados. Hacienda municipal | Reglamento de No hay Se cuenta con proyecto para la
Comercio. Construccién del mercado municipal.
Rastros Jefe del Rastro. Reglamento del Se cuenta con proyecto para la
Rastro Municipal. Construccion del Rastro municipal, en
Cabecera municipal.
Estacionamientos No hay No hay No hay No hay
Panteones Encargado de Reglamento de No hay No hay
panteén. Cementerios.
Calles, parques y Jefe de parques y No hay No hay Se cuenta con proyecto al
jardines. jardines. mantenimiento del servicio.
Seguridad publica, policia | Direccion de Reglamento de No hay Se cuenta con proyecto al
preventiva municipal y Seguridad Pdblicay | Policia y Buen mantenimiento del servicio.
transito. Tréansito. Gobierno.
Centros deportivos Encargado de No hay No hay Se cuenta con proyecto para la
deportes. Construccion de unidad deportiva y
parque, en Cabecera municipal.
Centros culturales. Direccién de la No hay No hay Se cuenta con proyecto para la
Casa de la Cultura. Construccion del museo municipal.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion municipal.

En ésta materia el gobierno municipal no formulé una sola politica publica
encaminada a la prestacion eficiente de los servicios publicos municipales.
Existen proyectos y acciones en la cartera de programas y proyectos del plan
municipal de desarrollo como se aprecia mas adelante pero éstos no pueden
ser considerados politicas publicas mas bien son acciones y proyectos
ejecutivos de infraestructura para el suministro de los servicios publicos (Ver
Cuadro 34). Estas acciones no tienen una vinculacibn en torno a un
planteamiento estratégico donde los habitantes puedan participar y se vaya
consolidando como politica junto con las comunidades del municipio, con

236 Ver Plan municipal de desarrollo 2001-2020. Asi como el Tercer Informe de Gobierno, Acatic, 2003, p. 37.
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excepcion del agua potable donde se promovié una cultura del ahorro. Cabe
hacer mencidén que muchos de los proyectos de infraestructura para servicios
que fuero gestionados y que quedan inconclusos por el cambio de
administracion, fueron retomados por la siguiente administracion municipal
2004.

El gobierno municipal creo la Direccion de servicios municipales, aprobé la
reglamentacion basica de servicios publicos, ambas acciones contribuyen a la
institucionalizacion de la prestacion eficiente del servicio municipal.

4.1.10. Bienestar social.

Para obtener algunos elementos que se puedan considerar sobre la calidad de
la gestion del gobierno municipal en su tarea de promover el Bienestar Social
se analiza su participacion en la gestion de programas emanados del Convenio
de Desarrollo Social (Ramo XX) vy, los recursos municipales destinados para la
co-inversion a efecto de compararles porcentualmente con la partida municipal
del gasto de Inversion. En cuanto a la Politica Social Local, el ejercicio versa
primero sobre la constatacién de la existencia de politicas locales de bienestar
social y, en un segundo momento sobre la creacion y funcionamiento de
instancias municipales para la implementacion de politicas sociales
municipales.

En cuanto a la promocién del Bienestar Social las primeras evidencias de la
gestion realizada por los municipios de la Regién 3 Altos Sur (Ver anexo 4)
muestran la destacada participacion en la gestoria de programas de los
gobiernos municipales de Jesus Maria, Tepatitlan y Arandas, situacion que no
corresponde con el tamafo presupuestal y poblacional del primero con las dos
ciudades méas grandes de la regién. En esa tesitura el gobierno de Acatic
supera solamente a los municipios de Cafiadas de Obregon y Jalostotitlan.

El Programa de Iniciativa Ciudadana que entre otras caracteristicas permite
conocer la capacidad del presidente municipal para tejer acuerdos en las
comunidades del municipio y sus parientes en el extranjero, Acatic ocupa el
séptimo lugar de 11 once municipios gestionando $411,082.00 pesos. En
apoyos a la palabra obtiene $575,850.00 pesos superando a San Miguel El
Alto, Arandas, Valle de Guadalupe, Cafiadas y JalostotitlAn. No gestiond el
Programa de Empleo Temporal, mientras que Jesus Maria, Mexticacan y San
Julidn fueron los Unicos municipios de la region. En el programa de Jévenes
por México no se gestiond recurso. Por ello se advierte que la gestion
interinstitucional en programas de bienestar social fue de $986,932.00 pesos
que en materia presupuestal no represento ni el cinco por ciento de los
ingresos propios del municipio de Acatic, asi como el 19.23% por ciento del
monto de la inversion municipal del afio 2003.

Para constatar la formulacion de politicas sociales por el gobierno local se
revisé el plan municipal de desarrollo, la instancia de la administracién publica
que la implementard y la asignacion presupuestal manifiesta en el
correspondiente informa de gobierno y en la cuenta publica anual.
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En principio el plan municipal de desarrollo tiene un eje denominado Desarrollo
Social que establece doscientos diecisiete “acciones de gobierno”; seguido por
desarrollo econdmico con setenta y seis, ambiental con dieciséis y, desarrollo
institucional con once. Por lo tanto, se infiere el peso politico del mismo en el
proyecto de gobierno, dentro del texto del plan. Profundizando en la redaccion
de las 217 acciones de gobierno se concentran en los siguientes rubros:
Educacion: la construccion de telesecundarias, aulas, direcciones de escuelas
hasta bardas perimetrales para primarias. Le sigue el Programa de
Infraestructura de calles, caminos, empedrados y vados; el suministro de agua
potable y las redes de drenaje; las electrificaciones; la construccion de Centros
de salud, incluyendo al IMSS y al ISSSTE, asi como la construccién de Centros
deportivos y plazas publicas. Asimismo, se establecen como Programas
sociales: la integracion de Comités comunitarios; la prevencion de adicciones;
la reparacion de fachadas y banquetas; la integracién de Comités vecinales de
seguridad publica y, por ultimo, el Programa para la regularizacién de predios
enfocado a los asentamientos humanos irregulares. Las acciones
comprendidas dentro del rubro de Programas sociales son requerimientos de
programas estatales (comités comunitarios y reparacion de fachadas y
banguetas), asi como las acciones aisladas para la prevencion de adicciones
(platicas) y la integracion de comités vecinales de seguridad publica (para
efectos s6lo de percepcidon social).

La oficina de Ramo XXXIIl fue la encargada de la politica social local, su
naturaleza viene del viejo programa de solidaridad y el suministro de la obra
publica. El informe de gobierno no da cuenta de acciones de una la politica
social local y en la cuenta publica anual no hay una asignacion especifica para
ello.

Antes de dar paso a las conclusiones del estudio del municipio de Acatic, sobre
el proceso de entrega-recepcion, la administracion entrante (2004-2006)
declaré a la prensa haber encontrado anomalias en los primeros dias de la
administracion, haciendo énfasis en dos cuestiones: “dejaron una deuda que
equivale al 6 por ciento del presupuesto de éste afio. De seis patrullas tres
estédn abandonadas y dos necesitan reparacion.”237 Esta situacion suele estar
contaminada por la situacion politica local dado que debiese reflejarse en el
rechazo a la correspondiente cuenta publica con el fincamiento de
responsabilidades y denuncias ante el ministerio publico, ninguna de los dos
supuestos se dieron en la administracion.

Conclusiones:

1. La administracion municipal de Acatic del periodo 2001-2003 si bien
aprobo diversos reglamentos municipales inherentes a las atribuciones
del orden municipal como los servicios publicos, la funcion publica
legalmente encomendada (normas primarias), no establecid la
normatividad para asegurar la eficacia, eficiencia y responsabilidad en

237 periddico Mural de fecha 4 de enero del afio 2004.
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las funciones que legalmente le son atribuidas, toda vez no aprobd
normas para la regulacion de las primeras y a los 6rganos de creacion,
aplicacion y gobierno como el ayuntamiento, su administracion publica y
organismos auxiliares del ayuntamiento, en vias de configurar un
sistema, mas que un simple conjunto de reglamentos.

El desarrollo institucional del municipio es fragil pues se aprueban
organigrama y dependencias pero no se reglamenta sus atribuciones y
ademas se carece de formalizacion en los sistemas para la gestion de
los recursos humanos permaneciendo los criterios de discrecionalidad e
incumpliendo lo sefalado en su propio plan municipal de desarrollo. No
se reglamentaron las condiciones generales de trabajo para sus
servidores publicos.

La estrategia que siguié el gobierno municipal para impulsar los
procesos de planeacion participativa a través del Coplademun con los
avances que pudiese considerarse como una buena practica no lograron
el acuerdo politico para su reglamentacion y con ello el inicio de su
institucionalizacion.

En materia de finanzas publicas y desarrollo de los nueve indicadores
utilizados en este analisis ocho son negativos, situacion que evidencia la
ineficiencia en el manejo de las finanzas publicas municipales. Asi, el
desempefio negativo en las finanzas no contribuye para fortalecer la
honestidad asi como la ausencia de transparencia en el manejo de la
hacienda local.

En cuanto al acceso a la informacién y la transparencia existen acciones
minimas que no estan reglamentadas y, que por lo tanto el gobierno no
se obliga al permanente cumplimiento, es discrecional el hecho de
publicar o no y en donde: gaceta o estrados; asi como la calidad en la
informacion publica. Los informes anuales de gobierno representan el
punto central de la rendicién de cuentas a la ciudadania.

Si bien existié una atencion incluyente de las demandas ciudadanas y un
aliento de la participacion ciudadana institucionalizada en el proceso
para formular y realizar la accién publica local, no se crearon
mecanismos institucionalizados de recepcién y reconocimiento de
demandas, quedando sujeta la participacién ciudadana a la voluntad
politica del gobernante en turno. Asimismo, no existieron mecanismos
de consulta y de control de las decisiones gubernamentales.

La existencia de 29 veintinueve asentamientos humanos irregulares en la
municipalidad y la falta de un programa para la regularizacién de las
urbanizaciones, evidencia la ineficacia del ayuntamiento en la gestion del
territorio, situacion que se agrava cuando el ayuntamiento no aprobé el
programa del Ordenamiento Ecologico del Territorio elaborado por la
administracién local, evidenciandose la limitada capacidad de gestion del
gobierno local para ordenar su territorio.
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8. El proyecto denominado Parque Industrial de Acatic con la finalidad de
impulsar la actividad economica de Tejas y los ladrillos en la
municipalidad es un caso emblemético del desarrollo econémico local,
toda vez que no obstante el enorme esfuerzo que logré la gestion de
recursos para el proyecto y el funcionamiento del parque industrial, no
fueron una prioridad para la administracion municipal entrante, lo que
pone en evidencia la falta de institucionalizacion de los proyectos, sin
consensos entre los actores locales, asi como el ejercicio de recursos
publicos sin los consensos locales que impulsen el desarrollo.

9. Los servicios publicos municipales son el ambito de la gestion municipal
que tiene un mejor desempefio, no obstante la inexistencia de una
politica documentada.

10.La gestion municipal para el Bienestar social se caracterizé retomar los
programas ofrecidos por el estado, la coinversibn en materia
presupuestal no represento ni el cinco por ciento de los ingresos propios
de Acatic y representd 19.23% por ciento del monto de la inversion
municipal del afio 2003. La oficina de Ramo XXXIII fue la encargada de
ofrecer los programas como se hacia desde principios de los afios
noventa. Asi, el gobierno municipal de Acati no tuvo la capacidad para
implementar una politica social local acorde a las necesidades de su
municipalidad.

Dadas las conclusiones sobre los indicadores del desempeiio local, en tres
ambitos de la gestion muestran un comportamiento positivo, en tanto que otros
dos tienen una tendencia positiva y en cinco aspectos de la gestion hay un
desempefio negativo, por lo que se advierte que el desempefio del
ayuntamiento no logré consolidarle como un buen gobierno local.
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4.2. Casimiro Castillo, Jalisco.

La municipalidad de Casimiro Castillo238 tienen un extension territorial de
461.80 km? que viene a representar el 0.58% del territorio de la entidad, entre
las localidades mas importantes se encuentran Lo Arado, Tecomates, El
Zapotillo y EI Chico y, se ubica en la Region 08 Costa Sur del estado de
Jalisco. En el afio 2000 su poblacién ascendié a 21,577 habitantes (INEGI, Xl
Censo General de Poblacion y Vivienda 2000), de la cual el 81.81% por ciento
vivia en centros urbanos. Su indice de marginacion es Bajo, de las viviendas
ocupadas el 93.60% por ciento cuenta con agua entubada, el 90.16% por
ciento con drenaje y el 97.67% por ciento con energia eléctrica. El indice de
desarrollo humano es de 0.703 con un grado de desarrollo humano medio alto.
La poblacion econémicamente activa en el afio 2000 fue de 7,468 personas
siendo su ocupacién en el sector primario el 37.43% por ciento; en el
secundario el 21.47% por ciento y en el terciario el 39.32% por ciento, toda vez
que se ubica en la municipalidad ingenio azucarero José Maria Morelos. En el
municipio hay tres bibliotecas publicas no hay museo y si existe una Casa de la
Cultura. En la eleccion local del 2000 triunfo el PRI, pero cabe hacer mencién
que existe una permanente actividad politico partidista con fuerte presencia del
Partido de la Revolucion Democratica y, ademas éste municipio dio origen en
Jalisco al movimiento nacional de productores del campo denominado El
Barzon.

4.2.1. Marco Juridico.

El gobierno municipal de Casimiro Castillo publicé en su Gaceta Municipal en
enero del afio 2002 su nuevo marco juridico local (Ver Cuadro 35), integrado
por reglamentos encaminados a regular y organizar al propio Gobierno y su
Administracion Municipal, ademas fue creado el Bando de Policia y Buen
Gobierno que fortalece la convivencia social y desde luego el tejido social, en
materia de los servicios publicos se reglamenta la Limpia, recoleccion y
disposicion final de los residuos soélidos municipales; el Alumbrado publico
incluso éste es complementado con la aprobacion y publicacion de Normas
Técnicas que mejoren la eficacia del servicio, fueron los primeros reglamentos
en la historia del municipio,239 que junto a otras acciones de gobierno como la
planeacion y la participacién social generaron muchas esperanzas en la
municipalidad, gestidbn impulsada por un joven grupo de funcionarios
encabezados por el presidente municipal.

Una situacion grave dentro de esta abundancia reglamentaria es la ausencia
del Reglamento de Desarrollo Urbano encaminado a la gestion del territorio asi
como los servicios publicos de Agua, drenaje y tratamiento de aguas, el Rastro

238 En marzo de 1924 La Resolana se erigié en comisaria municipal y se creé la oficina del registro civil. El 11 de
diciembre de 1943 por decreto nimero 4916, la delegacién fue elevada a categoria de municipalidad tomando el
nombre de Casimiro Castillo en memoria del paladin de la reforma agraria y diputado por el distrito de Autlan, quien fue
asesinado en 1925. Gobierno del Estado de Jalisco. Direccion General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de
Estudios Municipales. Monografias Municipales. 2002.

239 Entrevista con Rodolfo Zamora en mayo del 2003, Secretario General del Ayuntamiento de Casimiro Castillo 2001-
2003.
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y, los Cementerios. Por otro lado, representa un adelanto en materia de
desarrollo, planeacion y coordinacion intra-gubernamental la aprobacion de
reglamentos sobre la integracion y funcionamiento del Comité de Planeacion
(COPLADEMUN) vy, sobre la Hacienda municipal. Mas no asi el reglamento de
la Industria de la Masa y la Tortilla de maiz por el que reglamenta el comercio,
abasto, produccion, bienes y servicios de la industria de la tortilla en la
municipalidad, lo que transgrede las fracciones X y XXIX-E del articulo 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que reservan a la
Camara de Diputados la creacion de la normatividad que regule al comercio.

Cuadro 35. Marco reglamentario del municipio de Casimiro Castillo,
Jalisco. 2001-2003.

Reglamento de Policia y Buen Reglamento de Aseo Publico.
Gobierno. Reglamento de Hacienda Municipal.
Reglamento del Gobierno y la Reglamento de Alumbrado publico.
Administracién Publica Municipal. Normas técnicas de alumbrado publico.

Reglamento de la Industria de la Masa | Reglamento Interior del Coplademun.
y la Tortilla de maiz.
Fuente: Elaboracién propia con informacién del Centro Estatal de Desarrollo Municipal.

En ese mismo orden de ideas el mandato constitucional para crear un juez
municipal fue desoido toda vez que no se aprobd la creacion de ésta
institucion. Para concluir, sobre el indicador para la atencion de los asuntos
juridicos del gobierno municipal, si bien no se cre6 una dependencia juridica
municipal se contrataron los servicios de un asesor juridico externo.

4.2.3. Sistema organizacional y profesionalizacion.

Durante el primer afio de gestion el ayuntamiento tuvo a bien en aprobar el
Reglamento de Gobierno y Administracidon Publica Municipal acorde a la
reforma municipal. Mediante esta norma estructurd la administracién municipal
y se plasmé en un organigrama, dentro del ordenamiento en cuestion faculto a
la Oficialia Mayor Administrativa para organizar y administrar los recursos
humanos.

Una aproximacion al organigrama (Ver anexo 3) revela que tenian bien
definidos los niveles de autoridad-responsabilidad. Asimismo, en relacion a
lineas de comunicacion formal estaban bien definidas toda vez que se
establecia con claridad las correlaciones y dependencias de funciones, salvo
algunas inexactitudes que se presentaban los trazos de las lineas como el caso
del OPD Sistema DIF Municipal que ocupaba una posicion incorrecta en razon
de la naturaleza juridica del mismo como organismo publico descentralizado y
por lo tanto deberia de ir en la parte inferior del organigrama, separado de una
linea discontinua, en la realizad como aparecia funcionaba. En el caso del nivel
directivo y mandos medios, la linea que une a las dependencias del nivel
directivo, partian dos lineas hacia los mandos medios situacion anormal ya que
implicaba dualidad de mando asi el comandante de seguridad publica tenia dos
jefes uno el presidente municipal y otro el director de seguridad publica.

El trabajo de la Oficialia Mayor Administrativa se enfoco a la integracion de
expedientes y al despacho relacionado con la administracion de los recursos

148



humanos dejando de lado cualquier tarea en materia de cultura laboral y de
profesionalizacion del servicio publico. La no prioridad que representan los
empleados publicos para éste gobierno quedo demostrada al suspenderse el
pago de sus salarios a partir del segundo semestre del ultimo afio de gestion, si
bien al inicio de la administracién la juventud y los estudios profesionales del
presidente municipal generaron expectativas de una cambio positivo en la
gestion municipal al final no fue asi, pues a la falta del pago del salario estallé
la huelga y se “pararon” los servicios publicos, no hubo capacidad politica para
lograr arreglos, incluso tuvo que intervenir el presidente municipal electo el Dr.
Juan Avila para acordar sin estar en funciones y que continuara el suministro
de servicios publicos, lo cual implica una situacion al borde de la ley. “... los
presidentes municipales jovenes y preparados de Villa Purificacion, Cuatitlan y
Casimiro Castillo fueron una gran decepcion para la sociedad, se esperaba
mucho de ellos...” 240 Cabe resaltar que existe un Sindicato de Servidores
Publicos Municipales, quién encabez6 el movimiento de la huelga al final de la
gestion municipal. Por dltimo, no se aprobaron reglas formales para la
administracion de los recursos humanos, no obstante la existencia del sindicato
y con ello, el establecimiento de reglas burocraticas informales.

4.2.3. Planeacion del desarrollo.

La Direccion de desarrollo social fue la encargada de estructurar la planeacion
municipal asi como de integrar el Comité de planeacion para el desarrollo
municipal (Coplademun) a partir de la realizaciéon de talleres de planeacion
participativa en todas las comunidades del municipio y de la organizacién de 18
consejos comunitarios. Asi también se integraron los consejos municipales que
por ley se establecen, ademas de 30 comités escolares del programa estimulo
a la educacion y, de los 25 comités de obra del ramo XXXIIl. Cabe hacer
mencion que se aprobd un reglamento municipal para el funcionamiento del
Coplademun. En éste contexto el gobierno municipal logré la elaboraciéon del
primer Plan municipal de desarrollo en la historia del municipio con una
vigencia de veinte afios (2001-2020). Este ordenamiento esta estructurado por
una Visién conformada por siete preceptos el ultimo de éstos se refiere al
desarrollo institucional vinculado con los servidores publicos municipales y las
relaciones de trabajo con el ayuntamiento.

“Ser un municipio que propicia la consolidacién de la organizacion
institucional descentralizada. Y ejemplo ademas de la planeacion y
desarrollo ordenado.” 241

Se estructura la Mision se describe el perfil de la municipalidad para luego dar
paso a los cuatro Ejes de Desarrollo: 1) Contexto Ambiental; 2) Desarrollo
Social; 3) Desarrollo Econémico y, 4) Desarrollo Institucional. Un apartado
correspondiente a la Cartera de Programas y Proyectos para concluir con un
capitulo sobre el Seguimiento y evaluacion del plan. En cada uno de los cuatro
ejes de desarrollo se expone un diagndstico, una vision particular, los Objetivos

240 Entrevista con Rodolfo Zamora en mayo del 2003, Secretario General del Ayuntamiento de Casimiro Castillo 2001-
2003.
241 plan de desarrollo municipal, 2001-2021. Casimiro Castillo, Jalisco. 2001, p. 3.
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y sus lineas estratégicas y se enuncian los programas con sus proyectos
correspondientes.

Para un mejor estudio se estructura un cuadro analitico (Ver Cuadro 36) a partir
de los contenidos del Eje de desarrollo institucional enfocandose a la estructura
organizacional y en las finanzas municipales, cuestiones que resultaron criticas
en la presente administracion municipal y que por tanto es pertinente conocer.

Cuadro 36. Eje de Desarrollo Institucional PMD 2001-2020,

Casimiro Castillo, Jalisco.
Vision
El municipio de Casimiro Castillo alcanzard un desarrollo municipal sustentable, con administraciones
fortalecidas, y de sus instituciones municipales bien estructuradas, gestoras y promotoras del desarrollo local,
involucrando la participacién activa y permanente de los ciudadanos.
Objetivos

1.
2. Promover la reforma fiscal y su estructura administrativa impulsando la excelencia organizacional
para la atencién y prestacién de servicios a la poblacién.

Lineas estratégicas
01....
02. Disefiar y consolidar estructuras de Instituciones publicas municipales.

1. Programade Proyectos:

organizacion y 1. Disefiar proyectos de evaluacion y analisis de puestos de trabajo, en cada uno de los
coordinacion departamentos existentes y de nueva creacion.
municipal. 2. Proyecto de adecuacion y disefio de nueva estructura organica municipal y, crear

reglamentos normas y procedimientos en cada una de las estructuras.

3. Proyecto de creacién de departamentos de desarrollo econémico, desarrollo urbano
y comunicacién social, con el objeto de complementar y fortalecer la estructura
organica municipal.

4. Proyecto de capacitacion de funcionarios publicos de todos los niveles, se
recomienda 4 secciones minimas anualmente

2. Programa de Proyectos:

fortalecimiento de | 1. Implementar un proyecto para el fortalecimiento de la capacidad de gesti6on con

la hacienda apoyo y coordinacién directa con las instancias estatales y federales, en el seno del

publica Comité de planeacion para el desarrollo municipal, priorizando las competencias,

municipal atribuciones, funciones y el orden en que deban descentralizarse en el corto y mediano
' plazo.

2. Creacion del proyecto de desarrollo institucional en el municipio, con el objeto de
adecuar y fortalecer los insumos tecnolégicos y humanos de distintas areas operativas
municipales.

3. Actualizar el padrén de contribuyentes, en el pago del impuesto predial, padron de
licencias y prestacion de servicios béasicos.

Fuente: Plan Municipal de Desarrollo.

Destaca el segundo objetivo del Eje que promueve una reforma fiscal que no
queda claro a que se refiere, tal vez “quiso decir’” una reforma de la ley de
ingresos municipal o bien al sistema de las finanzas publicas municipales o
bien, sobre la mejora al padron de contribuyentes, que puede vincularse con el
proyecto para Actualizar el padron de contribuyentes. El hecho de afirmar que
se lograra la reforma fiscal impulsando la excelencia organizacional expone la
falta de claridad conceptual y, desde luego que no se ubica el papel que juega
la dimension organizacional-burocratica en una institucion publica como el
municipio.

Asimismo, la linea estratégica no es clara y no tiene coherencia conceptual al
exponerse: estructuras de instituciones publicas municipales. El apartado sobre
los proyectos es mas bien una redaccion de buenas intenciones pues ademas
solamente se enuncian mas no se establece los responsables, ni la
temporalidad y no se da cuenta de la gestion de los recursos y mucho menos
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asignacion presupuestal. El apartado correspondiente a la Cartera de
Programas y Proyectos carece toda esta informacion. Este eje carece de un
entramado conceptual coherente, incluso carece de instrumentos para Su
ejecucion, indicadores para su evaluacion y, denota la mano de asesores
externos en la redaccion pues existe confusion y desconocimiento cuando se
escribe sobre fortalecimiento de la capacidad de gestion a partir del “apoyo y
coordinacion directa con las instancias estatales y federales, en el seno del
Coplademun, priorizando las competencias, atribuciones, funciones y el orden
en que deban descentralizarse.. 242 las expectativas que genero el primer plan
municipal de desarrollo y su pretendida vigencia a veinte afios 2001-2020 no
correspondieron con el documento y desde luego con el ejercicio de la funcién
publica que se evidencia con los resultados de las cuantas publicas anuales.

La existencia de una instancia municipal responsable de la planeacion
municipal, asi como la conformacion del Coplademun y la aprobacion y
publicacion del reglamento municipal no corresponden a la calidad requerida en
un plan municipal toda vez que aparecen en reiteradas ocasiones
inconsistencias conceptuales, en ese orden de ideas no se aprobaron por el
ayuntamiento los programas operativos anuales (poas), instrumentos para la
ejecucion del plan y, no se asignaron los fondos presupuestales en razén de un
proyecto de gobierno, los resultados de la cuenta publica municipal lo
confirman.

4.2.4. Finanzas y desarrollo.

En materia de finanzas publicas la administracion municipal de Casimiro
Castillo, Jalisco,243 exponen entre otros los siguientes resultados (Ver Cuadro
37): se incrementa la Tasa anual de crecimiento de ingreso influida de manera
determinante por los rubros de las participaciones federales y estatales y
aportaciones federales y en menor medida por los otros rubros de ingresos
propios. En correspondencia con el ingreso el comportamiento general del
gasto muestra un incremento que llega a ser deficitario en el segundo afio con
un déficit de $2°951,761 de pesos que representa el 11.5% por ciento del
ingreso total anual. Este déficit nunca se pudo equilibrar, aunque no se refleje
en la informacion de su Cuenta Publica aprobada, pues éste ayuntamiento dejo
de pagar la nomina de sus trabajadores desde el mes de septiembre del 2003.

En cuanto a la Autonomia financiera la gestion es dependiente de los ingresos
externos en mas del setenta por ciento. Asi con los ingresos propios no logran
pagar la nomina de sus trabajadores, mucho menos sostener el gasto corriente.
De igual menara se comporta negativamente el indicador que expone la
Autonomia tributaria pues no logra superar el 4% por ciento. En cuanto a la

242 plan de desarrollo municipal, 2001-2021. Casimiro Castillo, Jalisco. 2001, p. 3.

243 | a informacién del ejercicio 2001 proviene del ler. Informe del Presidente Municipal de Casimiro Castillo, Jalisco,
p. 30. CDs, Informes de los gobiernos municipales de Jalisco 2001-2003. Gobierno del Estado de Jalisco. Direccién
General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales. La informacién correspondiente el ejercicio
2002, proviene del Decreto nimero 20,326 del H. Congreso del Estado de Jalisco, de fecha 25 de noviembre del 2003,
mediante el cual se aprueba la Cuenta Publica del ejercicio en cuestién. Asimismo, la informacién sobre el ejercicio
2003 se tomo del Decreto 21,175 de fecha 15 de diciembre del afio 2005, mediante el cual el H. Congreso del Estado
aprueba la correspondiente Cuenta Publica.
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Capacidad de inversion éste indicador tiene un comportamiento igualmente
negativo pues no logra superar el 5% por ciento del total del gasto.

El total trienal del mantenimiento de los Servicios Administrativos supera el
gasto municipal destinado a la Inversion.

El Peso del gasto administrativo es mayor al 80% por ciento del total del
egreso, sobresaliendo la partida de la nomina la cual representa
aproximadamente la mitad del gasto corriente. Esta situacion se agrava cuando
se observa la relacion que guarda el gasto administrativo con el de inversion vy,
de éste con la nomina. Todo este contribuye a explicar el déficit presupuestario
del segundo afio, del que no se recuperaria la administracion municipal, y que

hasta nuestros dias aun sigue impactando al municipio.

Cuadro 37. Finanzas publicas de Casimiro Castillo, Jalisco.

Conceptos Ejercicios
2001 2002 2003

Ingresos $19'245,584 100%  $25'573,740 100%  $28'993,299 100%
Impuestos $845,042 4% $1°147,335 4% $1°221,561 4%
Derechos $1°449,102. 7% $2028,762 7% $2'208,316 7%
Productos $505,983 2% $428,664 1% $508,419 1%
Aprovechamientos $1291,156 6% $2°711,964 10% $3'036,588  13%
TOTAL DE INGRESOS
PROPIOS $4°091,283 23% $6°'316,725 24% $7'874,884 27%
Participaciones $8'816,290 45% $11°757,430 45% $13'595,686  46%
Aportaciones federales $67338,008 32% $7°499,585 29% $7°552,729 26%
TOTAL DE INGRESOS
PARTICIPABLES $15'154,298  77% $19,257,015  75% $21°118,415 72%

Eg resos $16°540,738 100% $28,525,501 100% $27°720,985 100%
Gasto de némina $4°394,049  26% $7°753,619 27% $6°210,367  22%
Mantenimiento de los serv. $1°260,368 4%
Administrativos $1,336,419 8% $1°749,897 6%
Mantenimiento de los serv. $7°270,689 26%
Publicos $3,377,437 20% $5'895,982  20%
Mantenimiento de los serv. $2°794,811 10%
Sociales $1,290,541 7% $2°886,067 10%
TOTAL DEL GASTO
CORRIENTE $10°398,449 62% $18'285,565 64% $17'536,235 63%
Inversion Pablica. $725,025 4% $1°065,065 3% $1'652,946 5%
Deuda Pablica 0% $532,247 1% $1°007,383 3%
Fondos de aportaciones
federales (Ramo XXXIII). $5417,263  32% $8°642,624 30% $7°524,121  27%

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion de las Cuentas Publicas 2001-2003.

Cabe hacer mencién, que no obstante el déficit del capitulo inversion publica
frente al gasto corriente los recursos provenientes del fondo general de
aportaciones (Ramo XXXIIl), no fueron erogados en su totalidad en el primer
afio no obstante la naturaleza del fondo para abatir la pobreza y marginacion
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social, situacién que se enderezo6 en los siguientes dos afios. Asimismo cabe
resaltar que los recursos del Ramo XXXIII representan la mitad o incluso
menos de la mitad del gesto corriente.

La Carga de la deuda reflejada en este cuadrante es totalmente irrisoria y el
Apalancamiento financiero igualmente no rebasa el 4% del total del ingreso.
Cabe hacer mencion que no reflejo la deuda interna de la administracion
municipal que vino evidenciarse a la entrada de la siguiente administracion. En
éste contexto de indicadores de resultados de las finanzas publicas fueron
aprobadas sus tres cuentas publicas anuales no obstante haya quedado
quebrada la administracion municipal la rendicion de cuentas externa ante el
Congreso aproba los tres ejercicios financieros.

4.2.5. Transparencia.

El gobierno municipal de Casimiro Castillo en el ramo de la transparencia
municipal no aprobd reglamento, no designdé dependencia municipal para
recibir peticiones de informacién. De igual manera, no tuvo disponible la
informacion sobre proveedores de bienes y servicios al municipio. No se
publicé la informacién sobre los sueldos de los servidores publicos en los
informes de gobierno, mucho menos en los estrados de la presidencia o en la
gaceta oficial. S6lo se publicaron los reglamentos municipales en la gaceta v,
su edicion fue tan limitada que no se entrego a la siguiente administracion
municipal. El gobierno municipal no cont6 con péagina electronica oficial.

La atencion de los usuarios de los servicios y de la funcion publica municipal,
se desarrollo en la presidencia municipal. Las sesiones del Cabildo son
publicas pero las instalaciones son reducidas que no favorecen pues inhibe la
asistencia de la ciudadania. La designaciéon de comisiones se desarrollo
publicamente en forma directa por el presidente municipal.

La rendiciobn de cuentas se efectudé a través de los informes anuales de
gobierno, las cuentas publicas fueron aprobadas no obstante el déficit
financiero, no existieron mecanismos de Rendicion de Cuentas ante la
ciudadania.

4.2.6. Participacién ciudadanay vecinal.

En la municipalidad de Casimiro Castillo la Direccion de desarrollo social es la
dependencia encargada de fomentar la participacion ciudadana y vecinal, por
ello le fue encomendado el trabajo para la integracion del Comité de planeacién
para el desarrollo municipal COPLADEMUN vy de igual forma present6 la
propuesta de un reglamento interior para dicho organismo auxiliar. Asimismo,
fue la encargada de la estructuracion del plan municipal para lo cual desarrollo
talleres de participacion comunitaria en las localidades de la municipalidad.
Producto de lo anterior logro la constitucibn de dieciocho consejos
comunitarios. Como resultado del trabajo realizado en los primeros meses se
logro fomentar la participacion social a través de las siguientes comités:
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Integracion del Coplademun;
Comité de valoracion y seguimiento al crédito a la palabra;
18 consejos comunitarios;
25 comités de obra del ramo 33;
15 comités locales del programa crédito a la palabra;
30 comités escolares del programa estimulo a la educacion;
Consejo de participacion social en la educacion;
Consejo municipal de proteccion civil;
Consejo municipal de ecologia;
Consejo municipal de salud;
Consejo municipal de seguridad publica.244

Con excepcion de los consejos comunitarios la participacion ciudadana tiene un
enfoque por sectores o gremios de interés situacion vicia la calidad de la
participacion toda vez que quienes se organizan ejercen presion a favor de sus
intereses particulares. No hay asociaciones vecinales con elecciones libres
barriales. Asimismo, no hay mecanismos institucionalizados de recepcion y
reconocimiento de demandas.

En los informes de gobierno no se vuelve a mencionar nada sobre la
participacion social, si bien se informa sobre diversos programas como crédito
a la palabra mas bien se enfoca a los beneficiarios del otorgamiento de
recursos no a la participacion ciudadana en las acciones de gobierno, como asi
se estipulo en el plan municipal de desarrollo “Uno de los principales elementos
de desarrollo que considera el Municipio, es la participacion de la ciudadania
en la toma de decisiones...”245 de tal manera que podemos concluir que la
organizacion de la “sociedad” en consejos y comités ciudadanos obedecié a la
justificacion de las reglas de operacién de los programas y por otro lado, dar
cabida a las presiones de los grupos de interés.

4.2.7. Gestion del territorio.

La gestidon del territorio se realiza a través de la direccion de obras publicas
quien es la encargada de controlar y vigilar el uso del suelo, asi como del
otorgamiento de licencias de construccion y urbanizacién, no existen el
reglamento de gestion urbana o construcciones y ni mucho menos, un plan de
desarrollo urbano de centro de poblacién, elementos que infieren el grado de
corrupcion en ésta otra materia de la gestion municipal, sélo asi se explica la
existencia de 11 once asentamientos humanos irregulares246 y la ausencia de
politicas o acciones para la regularizacién de los mismos.

En materia de gestion ambiental, no obstante el primer Eje del plan municipal
de desarrollo denominado 1) Contexto Ambiental, en la préactica no existio una
dependencia municipal que tenga las atribuciones legales ambientales.
Asimismo, el ayuntamiento no aprobé un reglamento para la proteccién

244 plan municipal de desarrollo 2001-2021, del Gobierno municipal de Casimiro Castillo, Jalisco, 2001, p. 85 y 86.
CDs, Planes municipales de Desarrollo 2001-2003. Gobierno del Estado de Jalisco. Direccién General de Desarrollo
Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales.

245 |dem.

246 |nforme sobre el estado que guardan los asentamientos humanos irregulares. Documento interno de la Secretaria
de Desarrollo Urbano, 15 de abril del 2005.
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ambiental y, mucho menos existe el Ordenamiento ecoldgico del territorio, pese
a que existe la obligacion dentro del plan municipal y, encontrarse en la cuenca
de la Sierra de Manantlan, nuevamente queda en entredicho el plan municipal
de desarrollo como eje de la funcion publica municipal.

En materia de Proteccion Civil hay una dependencia encargada de la proteccion
civil, se constituyé el Consejo municipal de proteccion civil, en éste periodo de
estudio no se tenia un reglamento de proteccion civil ni se elaboro un Atlas de
Riesgos.

4.2.8. Desarrollo econdmico.

En cuanto a la promocion economica, el ayuntamiento aprobo la creacion del
Departamento de Promocion econdmica con el fin de “estimular la economia de
la ciudadania, asi de impulsar el comercio en nuestro municipio, y gestionar
créditos ante las instituciones del gobierno.”247 Asi, para el primer afio de
gestion se apoyo la presentacion de 21 solicitudes a FOJAL.COM de las cuales
sOlo se autorizaron 16 por un monto de $300,022 pesos. Asimismo, se le dio
forma y gestibn a la instalacion de una cooperativa de crédito denominada
“Fulgencio Zamora, S.C. de R.L.” misma que fue integrada por 220 personas.
En el segundo afio de gestidén se otorgd a la citada cooperativa un paquete de
crédito por $2°008,000.00 pesos y la gestion de créditos ante FOJAL.COM se
incremento para llegar a $370,000.00 pesos. Asimismo se apoyo la gestion de
recursos para proyectos productivos de agricultura y ganaderia por un monto
de $1°800,000.00 pesos. Asi como, la organizacion de cursos de capacitacion
para la industria del calzado.248

En cuanto a impulsar la creacion y consolidacién de iniciativas locales de
ocupacién el apoyo del gobierno municipal se mantuvo en el nivel mas
elemental, la gestién de recursos mediante créditos de programas estatales o
federales.

Sobre el apoyo a iniciativas de promocién empresarial, e impulso a las
iniciativas de desarrollo econdmico no se realizaron acciones. Asimismo, no se
instalo ningun consejo municipal en esta materia y no se otorgaron incentivos
previstos en la ley de ingresos. No obstante la prioridad que en el plan
municipal representa el Eje de Desarrollo econdémico conformado por una
visibn y siete objetivos, cuatro lineas estratégicas con seis programas
emanados de las mismas y 46 proyectos que se desprenden de los programas,
no hay informacién sobre la implementacién, sus resultados y mucho menos
alguna asignacion presupuestal.

247 primer Informe del Gobierno municipal de Casimiro Castillo, Jalisco. 2001, p 20. CDs, Informes de los gobiernos
municipales de Jalisco 2001-2003. Gobierno del Estado de Jalisco. Direccion General de Desarrollo Municipal Centro
Estatal de Estudios Municipales.
248 segundo Informe del Gobierno municipal de Casimiro Castillo, Jalisco. 2002, p 10. CDs, Informes de los gobiernos
municipales de Jalisco 2001-2003. Gobierno del Estado de Jalisco. Direccion General de Desarrollo Municipal Centro
Estatal de Estudios Municipales.
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4.2.9. Servicios Publicos.

A fin de aproximarnos al estudio del estado en que se encuentran los servicios
publicos (Ver Cuadro 38), se aprecia que las acciones en materia de servicios
publicos se dirigen al mantenimiento de los mismos y, a la gestion ante el
gobierno del estado para recibir apoyos. Destaca la municipalizacion de
Transito y, dentro de ello el informe sobre el otorgamiento de 93 permisos para
la circulacion de vehiculos sin placas,249 por encima de la ley estatal. Asimismo,
no obstante es un problema municipal la disposicién final de los residuos
municipales no se realiza una accidn de gobierno tendiente a la
implementacion del proyecto Construccion del relleno sanitario y la planta
procesadora de basura, estipulado como Proyecto 6 del Programa de
ordenamiento ecoldgico del territorio de la Linea estratégica dos del Eje de
Medio Ambiente del Plan Municipal de desarrollo 2001-2021. Situacién que
represento un grave problema para la siguiente administracion municipal, pues
la Secretaria para la proteccion del Medio Ambiente y el Desarrollo Sustentable
(SEMADES) clausuro el Basurero Municipal.

Cuadro 38. Situacion de la prestacion de servicios publicos municipales en
Casimiro Castillo, Jalisco. 2001-2003

Servicio publico Instancia Normatividad | Politica | Programa/ proyecto /
municipal accion.
Agua potable, drenaje, Direccién de agua No hay. No hay. Mantenimiento, reparacion e
alcantarillado, potable y instalacion de nuevas redes.
tratamiento y disposicion alcantarillado. No hay planta de tratamiento.
final.
Alumbrado publico. Departamento de Reglamento de No hay. Mantenimiento.

alumbrado publico. | Alumbrado publico.
Normas técnicas de
alumbrado publico.

Limpia, recoleccion, Departamento de Reglamento de Aseo | No hay. Basurero municipal no es predio
traslado, tratamiento y aseo publico. Publico municipal.
disposicién final de Instalaci()n de 25 contenedores en
residuos. las localidades.
Mercados. Tesoreria municipal | No hay. No hay. Mantenimiento.
(recauda licencias y Existe un mercado central.
permisos de piso).
Rastros Administracién del Reglamento interno Hay rastro municipal. Rehabilitar el
rastro. del rastro. rastro, adquirir vehiculo para
traslado de carne. No hay.
Estacionamientos No hay. No hay. No hay. No hay.
Panteones Encargado. No hay. No hay. Mantenimiento.
Calles, parques y Obras publicas. Y el | No hay. No hay. Mantenimiento.
jardines. Depto. De Viveros,
parque y jardines.
Seguridad publica, policia | Direccion de Reglamento de Policia | No hay. Capacitacion permanente
preventiva municipal y Seguridad publica. y Buen Gobierno. modernizando y profesionalizando
Consejo municipal de al cuerpo policiaco
seguridad publica
Transito. Comandante de No hay. No hay. Licencias de conducir y, permisos
Transito municipal. para circular sin placas.
Centros deportivos Encargado. No hay. No hay. Unidad deportiva
Apoyos para uniformes y traslados
de deportistas.
Centros culturales. Casa de la Cultura 'y | No hay. No hay. Programa de Desarrollo al fomento

tres bibliotecas. cultural
Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién municipal.

De igual forma el Mercado Municipal se colapso en sus drenajes y tuvo que
cerrar por varias semanas en lo que se realizaron los trabajos de
mantenimiento. Con excepciéon del servicio de estacionamientos la

249 primer Informe del Gobierno municipal de Casimiro Castillo, Jalisco. 2001, p 38. CDs, Informes de los gobiernos
municipales de Jalisco 2001-2003. Gobierno del Estado de Jalisco. Direccion General de Desarrollo Municipal Centro
Estatal de Estudios Municipales.
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administracion da cumplimiento a la prestacion de los servicios, la cobertura de
los mismos se informa al 100% por ciento en materia de alumbrado publico,
incluso aprobaron una norma técnica para la eficiencia del servicio.

El gobierno municipal de Casimiro Castillo no formuld una politica para la
prestacion eficiente de los servicios publicos municipales. En su plan municipal
se enfoca a la seguridad publica a través de un programa denominado
capacitacion permanente modernizando y profesionalizando al cuerpo policiaco
y, a la cultura mediante el programa de Desarrollo al fomento cultural. Ambos
“programas” solo son enunciados, no existe el documento que lo respalda, ni
informa alguno en las cuentas publicas.

Los ordenamientos municipales que garanticen la prestacion del servicio
publico se aplican a cuatro servicios el Reglamento de Alumbrado publico y las
Normas técnicas de alumbrado publico, el Reglamento de Aseo Publico, el
Reglamento interno del rastro y el Reglamento de Policia y Buen Gobierno
requiere de la existencia del reglamento interior de la dependencia encargada
de la seguridad publica municipal, que no existe.

4.2.10. Bienestar social.

Una aproximacién comparativa entre los municipios que conforman la regiéon
(Ver Anexo 4) a partir de la gestoria de programas emanados del Convenio de
Desarrollo Social (Ramo XX) y la asignacién presupuestal interna del municipio,
€S un ejercicio que se propone obtener algunos elementos para un
acercamiento mas real a la capacidad de gestion del municipio.

Del programa Jornaleros agricolas el gobierno de Casimiro Castillo obtiene
$380,306.00 pesos, s6lo superado por Autlan que logré $609,101.00 pesos. De
igual forma en el programa de apoyos a la palabra donde gestiona otros
$603,900.00 pesos superado nuevamente por Autlan y Cuatitlan de Garcia
Barragan. No se obtienen resultados en los programas de iniciativa ciudadana,
jovenes por México; microregiones; proyectos productivos y, de empleo
temporal, donde los gobiernos de la region si lograron recursos. Asi, solo
gestion6 recursos en dos de los diez programas que le fueron ofertados
obteniendo recursos por $984,206.00 pesos, que representan mas del 50% por
ciento del monto de la inversion municipal, su desempefio regional solo lo llevo
a superar al municipio de Villa Purificacion.

En materia de politicas de bienestar social disefiadas desde el gobierno local
como ha sido costumbre en esta administraciéon el plan municipal enuncia
programas y proyectos especificos dentro del Eje de desarrollo social pero ya
en la gestion los informes de gobierno no hacen referencia alguna sobre los
citados proyectos y sus resultados, asimismo, en las cuentas publicas no
informan sobre politicas sociales. Cabe hacer mencion que a partir del segundo
afio de la gestion la situacion financiera no permite mayor desarrollo de
proyectos municipales que no se enfoque en la obra puablica (ramos
presupuestales etiquetados). De tal forma que podemos concluir por un lado,
gue en Casimiro Castillo no se disefio una sola politica para el bienestar social
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y por otro, la gestion de recursos provenientes de programas externos fue muy
baja pues el monto logrado es de apenas $984,206.00 pesos que representa el
5% por ciento del presupuesto anual.

Previo a dar paso a las conclusiones del estudio del municipio de Casimiro
Castillo, en cuanto al proceso de entrega-recepcion, la administracion entrante
(2004-2006) declar6é a la prensa haber encontrado anomalias en los primeros
dias de la administracion “No terminan el proceso de entrega-recepcion, dejan
las arcas vacias y con deudas.”50 Cabe hacer mencion que el Congreso del
Estado aprobé la cuenta publica sin cargo al presidente municipal.

Conclusiones:

1.

La administracion municipal de Casimiro Castillo 2001-2003 tras del
analisis de las variables e indicadores anteriormente desarrollados se
puede observar que en cuanto al marco reglamentario le da forma a la
accion del gobierno y su administracién, no obstante la falta de algunos
reglamentos municipales “basicos” asi como la ausencia del juez
municipal, se evidencia el cumplimiento parcial del mandato de la
reforma municipal, pero no permite configurar un sistema.

No existid un sistema para la administracion de los recursos humanos,
no se aprobo el reglamento de las Condiciones Generales de Trabajo
para los servidores publicos vy, la suspensién del pago de salarios a los
empleados, son un indicador para afirmar que los trabajadores publicos
no fueron una prioridad para el gobierno local.

Si bien al inicio de la administracibn municipal se favorecio la
participacion social a efecto de conformar el COPLADEMUN, no se cre6
un mecanismo para garantizar la atencion incluyente de las demandas
ciudadanas y la participacion ciudadana. Se elabor6 un plan municipal
de desarrollo sin claridad conceptual, desconociendo la dindmica
organizacional burocratica y las atribuciones municipales, con serias
deficiencias técnicas y, la administracion municipal no realiz6 programas
operativos anuales.

Los indicadores de las finanzas publicas exponen el déficit y con ello la
ineficiencia o bien la corrupcién en el manejo de los recursos publicos de
la administracion 2001-2003 de Casimiro Castillo, Jalisco, los nameros
demuestran no solo la incapacidad sino el papel del gobierno municipal
como un obstaculo para el desarrollo de la municipalidad. Asimismo, es
de resaltar que no obstante haya quedado “técnicamente quebrada” la
administracion municipal en la rendicion de cuentas externa ante el
Congreso del Estado, fueron aprobados los tres ejercicios financieros.

La administracion municipal de Casimiro Castillo, Jalisco 2001-2003 se
caracterizo por la opacidad en su gestion.

250 periddico Mural de fecha 4 de enero del afio 2004.
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6. La participacion institucionalizada no es incluyente pues es promovida
hacia los grupos de presion locales. Nos hay mecanismos de consulta y
de control de las decisiones gubernamentales.

7. La inexistencia de reglamentos asi como de ordenamientos para la
gestion de territorio y, de programas para la regularizacion de
urbanizaciones, son hechos que explican la existencia de once
asentamientos humanos irregulares y, la deficiente gestion del gobierno
local.

8. En cuanto a la gestion municipal para el Desarrollo econémico, no
obstante la existencia en el plan municipal de desarrollo de 46
proyectos, en la practica la administracion municipal se enfoca en la
gestoria y trdmites, no se informa sobre la realizacion de una sola
iniciativa local de desarrollo economico.

9. Los servicios publicos carecen de politicas encaminadas a la prestacion
eficiente s6lo hay acciones tendientes al mantenimiento de los mimos,
gue no generaran mayor inversion directa de la administracion y, que
fueran con cargo al Gobierno Estatal, de tal manera que no es factible
gue se institucionalicen buenas politicas pues no las hay, se carece de
acciones tendientes a constituir una cultura institucional para la
prestacion de los servicios publicos.

10.En Casimiro Castillo no existié una sola politica para el bienestar social y
la gestidbn de recursos representd el 5% por ciento del presupuesto
anual.

Dadas las conclusiones sobre el analisis de los indicadores de gestion, en ocho
de los diez ambitos de la gestiobn sus indicadores tiene un comportamiento
negativo, en el campo de los servicios publicos hay una tendencia negativa y
sélo en el &mbito correspondiente al marco juridico local el comportamiento es
positivo. Por lo que se puede afirmar que fue deficiente el desempefio del
gobierno municipal de Casimiro Castillo, Jalisco del periodo 2001-2003.
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4.3.1. Mexticacan, Jalisco.

La municipalidad de Mexticacan?°! tienen un extension territorial de 204.99 km?
que representa el 0.26% por ciento del territorio de la entidad, cuenta con
setenta y cuatro localidades entre ellas la cabecera municipal del mismo
nombre, Ipalco de Arriba, Ojuelos y El Santuario y se ubica en la Regiéon 03
Altos Sur del estado de Jalisco, para el afio 2000 su poblacién ascendié a
6,974 habitantes (INEGI, Xll Censo General de Poblacion y Vivienda 2000),
con la mayor concentracion en las localidades con el 51.66% por ciento, siendo
su indice de marginacion medio, asi mismo para el periodo en estudio de las
viviendas ocupadas el 17.39% por ciento no cuentan con drenaje ni excusado,
sin energia eléctrica el 6.95% por ciento, sin agua entubada el 10.46% por
ciento, un 36.95% por ciento viven en hacinamiento y con piso de tierra el
9.06% por ciento de las viviendas. El indice de desarrollo humano es de 0.703
con un grado de desarrollo humano medio alto. La poblacién econémicamente
activa en el afo 2000 fue de 1,782 personas siendo su principal actividad
econOmica la agricultura y ganaderia que representan el 34.19% por ciento de
la poblacion, la Industria manufacturera el 15.72% por ciento, la construccion el
13.71% por ciento, el comercio el 12.79% por ciento, los servicios personales y
mantenimiento el 6.08% por ciento. Como en todas las localidades de los Altos
de Jalisco en Mexticacan hay una fuerte expulsiébn migratoria. En la Cabecera
municipal hay una biblioteca publica un museo y una casa de la cultura. En la
eleccion local del afio 2000 triunfo el PAN siendo la segunda de cuatro
administraciones continuas de accion nacional.

4.3.1. Marco Juridico.

El ayuntamiento de Mexticacan del periodo 2001-2003 no conté con la voluntad
politica para crear un marco juridico local, si bien aprobd el reglamento de
policia y buen gobierno no lo publico “.. para mi, es tirar la lana con las
gacetas; no leemos nada.”252 De la misma manera no creo un juez municipal y,
para la atencién de los asuntos juridicos del municipio se recurri6 a los
servicios externos, de tal forma que se infiere el gran peso que tienen las reglas

informales dentro del marco institucional de la municipalidad.
4.3.2. Sistema organizacional y profesionalizacién.
En cuanto al sistema organizacional y la profesionalizacién de los servidores

publicos municipales el Ayuntamiento de MexticacAn no aprobé un
organigrama se retomo lo que ya existia “Se tenia una estructura interna...

251 En 1825 Mexticacan tiene ayuntamiento y desde un afio antes, (1824), pasé a pertenecer al departamento de
Teocaltiche. En un decreto publicado el 12 de enero de 1836 se dispuso que a Mexticacan se le nombrara Seccion
Municipal y no ayuntamiento. El 13 de marzo de 1837, Mexticacan se convierte en cabecera de partido del distrito de
Lagos y recuperd su categoria de municipalidad. A partir del 26 de junio de 1870, y hasta 1895, perteneci6é al 112
canton de Teocaltiche. Por decreto nimero 561, publicado el 19 de abril de 1879, se le concedié a Mexticacan el titulo
de villa. Centro Estatal de Estudios Municipales. Monografias Municipales. 2002.

252 Entrevista con el C.P. Rubén Pérez Lomeli, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo 2001-
2003, 12 de mayo del 2005.
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todos sabian quien era su jefe.”253 Asi, en el organigrama no se definian bien
los niveles jerarquicos: estaf, directivo y mandos medios por lo tanto, las lineas
de autoridad-responsabilidad no establecian la  correlacion de
responsabilidades y en razon de como estaban trazadas las lineas que unen a
las diferentes dependencias. Por ejemplo del secretario y sindico dependia
seguridad publica, de éste dependia servicios publicos y, a su vez el maestro
de computo. La definicidn en la estructura organizacional no corresponde con
la realidad ya que la dependencia que juego un papel central en la presente
administracion como se estudiard més adelante la direccion de desarrollo
econdémico que nunca dependié de obras publicas.

En ese orden de ideas no se creo un area especifica para la administracion de
los recursos humanos ésta atribucion se le encomendé al tesorero municipal,
de igual forma no se aprobaron reglas formales para la administracion de los
recursos humanos esto es, no existe un reglamento sobre las condiciones
generales de trabajo, asi el ex-presidente municipal manifiesta la existencia de
reconocimientos a los empleados por su buen desempefio en las tareas y
proyectos de gobierno, situacidon que al no estar reglamentada facilita la
discrecionalidad y no se tiene la institucionalidad al no formar parte de un
sistema y por ende disminuye la credibilidad entre los servidores publicos.
Dado todo lo anterior, es evidente la ausencia de un sistema minimo de
profesionalizacion para los empleados publicos en Mexticacan, lo que infiere
que a cambio de administracién se cambian a todos los empleados sean 0 no
integrantes del ayuntamiento, pues el ayuntamiento es el mayor empleador
dentro de la municipalidad.

4.3.3. Planeacion del desarrollo.

En materia de planeacion municipal el gobierno local disefio su estrategia a
partir de la organizacion de talleres de planeacion comunitarios en todas las
localidades de la municipalidad, situacion que no siempre encontré buena
respuesta en la ciudadania “.. por qué nos vienen a preguntar lo que debe
hacer el gobierno,” 254 no obstante lo anterior se integré el Coplademun con la
participacion de organizaciones civiles como la comisién para la preservacion
del patrimonio cultural de Mexticacan, la asociacion ganadera local, el
patronato de la escuela preparatoria, el grupo Proferia de Mexticacan, A.C, asi
como organizaciones de caracter religioso: la pastoral parroquial y juvenil, el
movimiento cursillista y, por otro lados los consejos municipales de ecologia,
desarrollo agropecuario, salud, cultura, participacién social en la educacion,
etcétera, los partidos politicos y los sindicatos de maestros, con una mayor la
participacion no gubernamental. Cabe hacer mencién que el gobierno local
contrato los servicios de la organizacién no gubernamental denominada Accion
Ciudadana para la Educacion, la Democracia y el Desarrollo, A.C. (ACCEDE,
A.C.), para conducir y asesorar el proceso de planeacion.2s5 En éste contexto el
gobierno local aprobd el plan de desarrollo municipal con una vigencia de
veinte afios del 2001 al 2021, integrado por cinco ejes fundamentales: perfil

253 |dem.
254 |dem.
255 Plan de desarrollo municipal, 2001-2021. Mexticacén, Jalisco. Junio 2001, p. 1.
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sociocultural e histérico, contexto ambiental, desarrollo social, desarrollo
econdémico y desarrollo institucional (Ver Cuadro 39). La mision del municipio
corresponde con la visidon que se concibe para la municipalidad de tal forma
que se asume un gobierno soélido institucionalmente para enfrentar el desafio
que representa el atraso, la misién expone:

“Lograr el desarrollo integral del municipio de Mexticacén, a través de un gobierno que

actlia con responsabilidad, trabajando en equipo, y que involucra a la ciudadania,
satisfaciendo las necesidades de su sociedad, con eficiencia, calidad, honestidad,
igualdad y oportunidad.” 256

Dentro del plan municipal el perfil sociocultural e histérico fue ampliamente
desarrollado de igual manera lo fueron los ejes fundamentales: contexto
ambiental, desarrollo social, desarrollo econdmico y desarrollo institucional.
Cada uno contienen su correspondiente marco contextual y diagnostico, vision,
objetivos, lineas estratégicas, programas y proyectos especificos, éstos se
desarrollan dentro de una cartera de programas donde se especifican los
proyectos su periodicidad y fuente de financiamiento.

Cuadro 39. Lineas Estratégicas del Plan de Desarrollo Municipal
Mexticacén, Jalisco. 2001-2021.

Ejes del Plan

DESARROLLO DESARROLLO DESARROLLO
SOCIAL ECONOMICO INSTITUCIONAL AMBIENTE
Linea 1 Asistencia social y Linea de Fomento Linea 1 de Fortalecimiento |Linea de Ecologiay
salud. econémico institucional recursos naturales
Programa de Atencién médica [Programa para el Buen Programa de Imagen, Programa para el Cuidado y
permanente y de calidad uso de los recursos excelencia y buen uso del agua
naturales modernizacion
Programa de Concientizacion |Programa de Linea 2 Ciudadania Programa sobre el
de adicciones y sobre el Infraestructura informada Saneamiento de aguas
manejo de situaciones limite en [productiva. residuales
las familias
Programa de Asistencia social Programa de Medios y Programa de Educacion
espacios de comunicaciéon |ambiental

Linea 2 Educacién y cultura Linea 3 Participacion Programa de Ecoturismo
de excelencia ciudadana con compromiso

Programa de Tecnologia y Programa de Participacion |Programa de Rescate de la

calidad educativa ciudadana con flora y fauna

compromiso

Programa de Accién cultural Programa de Mejoramiento de

municipal suelos
Linea 3 Practica deportiva Programa de Manejo de
permanente residuos sélidos

Programa de Fomento

deportivo

Linea 4 Servicios publicos
eficiente e inmediatos

Programa de Pavimentacién
urbana y rural

Programa de Servicios
basicos de calidad
Programa de Vivienda y
obras especiales

Fuente: Plan de desarrollo municipal 2001-2021.

Una aproximacion al documento arroja entre otras consideraciones las
siguientes: Existe correspondencia entre la vision, los objetivos, las lineas
estratégicas y los programas con sus proyectos especificos, con excepcion del
contenido que integra el Eje de Desarrollo Institucional el cual presenta algunas
fundamentaciones juridicas erréneas al referir a la abrogada Ley Organica

256 Plan de desarrollo municipal, 2001-2021. Mexticacén, Jalisco. Junio 2001.
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Municipal, asi como a ley electoral y, la ausencia del marco legal de
planeacion, etcétera. Asimismo buscar alcanzar el desarrollo institucional a
través de la ejecucion de los programas de Imagen, excelencia y
modernizacion y de Medios y espacios de comunicacion que no sélo reducen
su vision a “la imagen” sino que incluso ante la coyuntura del inicio de la
gestion desaprovecha la oportunidad que le permite re-estructurar la
organizacion administrativa para alcanzar mejor eficiencia en los recursos
humanos y financieros. Si bien la ausencia de reglas formales dentro del
ayuntamiento asi como en el marco institucional vigente de la municipalidad,
son pesados incentivos contra el plan municipal para que no se cumplan sus
objetivos, en dado contrario el cumplimiento de los mismos no garantiza el
desarrollo pues el enfoque de los mismos es incompleto o incorrecto, como se
aprecia en la redaccion de la Vision asi como los objetivos no se enfocan
propiamente dicho al desarrollo institucional del gobierno municipal, como se
puede apreciar a continuacion.

Vision
Ser un gobierno que tiene la confianza y la credibilidad de su poblacion
debido a su eficiencia y responsabilidad en su accion de gobierno y por
involucrar en sus acciones a la ciudadania del municipio.

Objetivos:

e Fortalecer al H. Ayuntamiento en todos sus aspectos para que con decisiones
acertadas nuestro municipio camine con pasos firmes.

e Comunicar con veracidad y oportunidad, propuestas acciones y objetivos, del
ayuntamiento para que junto con la ciudadania se logre el desarrollo del
municipio a través de un enlace entre gobierno y ciudadania.

e Involucrar a la poblacion en las acciones de gobierno e impulsar la
participacion ciudadana para lograr el beneficio del municipio.257

Lo anterior en principio pudiese impactar en los programas y proyectos muchos
de los cuales al revisarles dentro del plan2s8 son acciones de gobierno.
Asimismo, estan descontextualizadas de lo que marcan los objetivos y la vision
anterior. Por ultimo cabe hacer mencion que no se elaboraron programas
operativos anuales. Los proyectos que se derivan del plan estan supeditados
presupuestalmente a la gestibn interinstitucional por limitaciones
presupuestales que se exponen en el siguiente apartado.

4.3.4. Finanzas y desarrollo.

Sobre el estado que guardan las finanzas municipales durante la
administracion en estudio (Ver Cuadro 40) sobresalen elementos que
dificilmente se observan en el comdn de los municipios de la gestion 2001-
2003. Asi, en materia de ingreso y gasto el indicador sobre la Tasa anual de
crecimiento de ingreso y gasto revela un incremento en los ingresos propios en
el afio 2001 de $1°758,145.00 pesos para el afio 2002 pasa a recaudar
$4°588,040.00 pesos y disminuye para quedar en $3°849,767.00 pesos en el
altimo afio de la gestion. Destacan las cifras correspondientes a la gestion de

257 plan de desarrollo municipal 2001-2021, Mexticacan, Jalisco, junio del 2001. p. 70.

258 “pPrograma: Imagen, excelencia y modernizacién. Proyectos: ...Ejecutar el plan de desarrollo municipal; Contar con
empleados con iniciativa; Impulsar la creacion de una red ciudadana regional.” Plan de desarrollo municipal 2001-2021,
Mexticacén, Jalisco, junio del 2001. pags: 78 y 79.
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recursos que se suman al capitulo de los aprovechamientos asi como el
incremento permanente en la recaudacion propia de los impuestos, derechos y
productos cuyo porcentaje es menor al de los aprovechamientos.

Cuadro 40. Finanzas Publicas de Mexticacan, Jalisco. 259

Conceptos Ejercicios
2001 2002 2003
|ngresos $10,831,074 100%  $157113,139 100% $14°469,020 100%

Impuestos $523,546 5% $576,394 3% $665,183 4%
Derechos $646,413 6% $844,464 5% $969,322 6%
Productos $98,869 1% $103,427 0.6% $187,043 1%
Aprovechamientos $489,317 5% $3°063,755 20% $2°028,219 14%
TOTAL DE INGRESOS $1,758,145 16% $4°588,040 30% $37849,767 26%
PROPIOS

Participaciones $5,884,083 54% $6°265,782 41% $7°355,292 50%
Aportaciones federales $3,188,846 29% $4°259,317 28% $37263,961 22%
TOTAL DE INGRESOS $9°072,929 84% $10°525,099 69% $10°619,253 73%

PARTICIPABLES

Eg resos $9°451,536 100%  $14°325,897 100% $16°018,140 100%
Gasto de némina $2,386,192 25% $37199,448 22% $37144,804 19%
Mantenimiento de los serv. $739,967 7.8% $1°225,476 8% $833,480 5%
Administrativos
Mantenimiento de los serv. $1,898,706 20% $27211,589 15% $2°388,165 14%
Puablicos
Mantenimiento de los serv. $1,080,330 11% $1°428,054 10% $1°690,580 10%
Sociales
TOTAL DEL GASTO $6,105,194 64% $8°064,567 56% $8°057,029 50%
CORRIENTE
Inversi6nlPiiblica. $1,000,809 10% $1°339,350 9% $1°793,914 11%
Deuda Pblica $371,782 4% $1°060,663 7% $1°193,702 7%
Fondos de aportaciones $1,973,750 20% $3834,317 26% $4°973,495 31%

federales (Ramo XXXIII).
Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion de las Cuentas Pablicas 2001-2021.

Este incremento descomunal no se genera por el aumento de las multas,
recargos e intereses de los adeudos de los contribuyentes sino mas bien por la
gestoria de recursos federales y estatales para financiar proyectos municipales
asi como por la participacion de los ciudadanos en dichos proyectos como se
puede observar en las cuentas publicas mensuales de agosto y diciembre del
2002 vy, en el capitulo de aprovechamientos correspondiente a los afios 2002 y
2003. Cabe hacer notar que para el tercer afio la gestion de recursos no
mantuvo el mismo ritmo y descendid, a partir de lo anterior el indicador sobre la
Autonomia financiera es positivo, pues de representar los ingresos directos en

259 La informacion del ejercicio fiscal 2001 es tomada del ler. Informe del Presidente Municipal Administracion
Municipal 2001-2003, p. 16. CD Informes de gobierno 2001-2003, Centro Estatal de Estudios Municipales, 2003. La
informacion del ejercicio fiscal 2002 emana del Decreto 20,269 del 18 de noviembre del 2003 del Congreso del Estado,
mediante el cual se aprob6 la cuenta Publica 2002. Asi como la informacion del ejercicio fiscal 2003 que proviene del
Decreto 20,934 del 23 de agosto del 2005 del H. Congreso del Estado, mediante el cual aprobé la cuenta Publica 2003
del Municipio de Mexticacan.
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el 2001 el 16% por ciento para el 2002 pasan a ser el 30% por ciento en el total
de ingresos y en el ultimo afio quedan en 26% por ciento. No existe el mismo
desempefio en cuanto al indicador sobre el grado de Autonomia tributaria pues
si bien hubo un incremento minimo en los ingresos por impuestos propios que
represento el 5% por ciento del afio 2001 en los dos afos siguientes no pudo
superarlo no obstante que recaudacion de impuestos propios fue mayor en
cantidad a la del primer afio, asi la mayor recaudacion de impuestos propios no
pudo superar la gestion de recursos en la partida de aprovechamientos lo que
genero este desequilibrio, aunada a la causas que implican la falta de atencion
a la recaudacion propia en comparacion con la gestoria de recursos, las
situaciones electorales y, la pobreza existente en la municipalidad.

Se aprecia un leve incremento en los recursos destinados al gasto de inversion
gue no impacta en mejora porcentual, toda vez que de la cantidad inicial de un
$1°000,809.00 pesos en afio 2001 representd el 10% por ciento, para el
siguiente se incrementa en cantidad pero disminuye un punto porcentual y
nuevamente hay un incremento para el afilo 2003 que representa el 11% por
ciento, de tal forma, que si bien termina un punto arriba del primer afio, el
indicador sobre la Capacidad de inversidn es ligeramente bueno para las
condiciones de la municipalidad.

En cuanto al Peso del gasto administrativo, en el segundo afio existe un
aumento en el gasto corriente en aproximadamente dos millones de pesos que
se mantiene para el tercer afio de gestion en el cual se refleja mayormente en
el incremento en el gasto de nomina y en menor medida en el mantenimiento
de los servicios administrativos, publicos y asistenciales, no obstante lo
anterior, el gasto corriente disminuye anualmente pasando del 64% por ciento
al 50% por ciento del total de egresos. Cabe hacer mencion al comportamiento
del gasto destinado a la némina que del afio 2001 al cierre de la gestidén se
incrementd en un 31.7% por ciento.

Si bien sigue siendo distante la relacién entre el gasto corriente y el destinado a
la inversion en los dos afios siguientes se acoto la distancia, pero no logra una
tendencia positiva éste indicador de las finanzas municipales. De igual forma es
el comportamiento negativo en la Carga de la deuda. Por ultimo, el
Apalancamiento financiero es del 7% por ciento, esta dentro de los limites que
establece la ley y es manejable. Cabe hacer mencién, que el comportamiento
variable en el gasto de los recursos provenientes del fondo general de
aportaciones (Ramo XXXIIlI), que para el caso del primer afio no fueron
erogados $1°215,098.00 pesos no obstante la naturaleza del fondo para abatir
la pobreza y marginacion social, situacion que se corrigio en los siguientes dos
afos, pone en evidencia el desarrollo institucional del municipio.

4.3.5. Transparencia.

En materia de transparencia municipal, el ayuntamiento no aprobo el
reglamento municipal correspondiente, no designé una dependencia municipal
encargada de la recepcion de peticiones de informacion y entrega de la misma
y, en éste periodo no contd con pagina electrénica oficial.
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Asimismo, no estuvo disponible la informacion sobre proveedores de servicios
al municipio, la informacién correspondiente a los ingresos y egresos
municipales, asi como el listado de las obras publicas sélo en algunas
ocasiones se coloco en los estrados de la presidencia municipal, sobretodo al
inicio de la gestion.260 Desde luego no se hizo publica la informacion sobre los
sueldos de los servidores publicos. No se difunden los reglamentos, pues se
carece de los mismos. En cuanto al acceso ciudadano a las sesiones de
ayuntamiento asi como en la designacion de comisiones su realizacion es
publica desde luego que la asignacion fue directa por el presidente municipal.
La atencion de los usuarios de los servicios y de la funcion publica municipal se
desarrollo en la presidencia municipal.

La rendicion de cuentas se realizo de forma tradicional a través de los informes
anuales de gobierno, que cabe hacer notar que en el documento que contiene
el tercer informe de gobierno no aparece la cuenta publica,261 incluso la cuenta
publica del mes de diciembre y el cierre anual 2003 fue presentada cuatro
meses después de haber transcurrida la entrega-recepcion lo que origind un
retraso para las cuentas de la siguiente administracion. 262 No se dan cuenta y
no se constato la existencia de mecanismos de rendicion de cuentas ante la
ciudadania, de hecho fue publico en el municipio la ausencia de las ultimas
cuestas publicas municipales, lo que en su conjunto evidencia una practica
municipal sin transparencia.

3.2.6. Participacién ciudadana y vecinal.

La participacion ciudadana en MexticacAn se puede analizar desde dos
enfoques en razon del fortalecimiento institucional y en cuanto al disefio e
implementacion de estrategias de gobierno. Asi en la primera en cuanto al
desarrollo institucional el gobierno municipal no aprobé un reglamento de
participacion ciudadana y vecinal. De igual forma, no se constituyé una
dependencia municipal para impulsar esta obligacién constitucional. Ambos, el
reglamento y la instancia municipal, fueron proyectos estipulados por el plan
municipal y no fueron realizados.

Desde la perspectiva que implica la participacién ciudadana en la formulacion
de estrategias de gobierno la administracion tiene muy clara la importancia de
abrir los espacios y las acciones de gobierno al consenso social. “.. todos se
quejan de que hay mucha apatia. Lo que pasa es que nunca les hemos abierto
las puertas para participar... en la medida en que y des resultado a sus
necesidades, empiezas a tener participacion.”263 Asi se abri6 a la participacion
el gobierno municipal con la implementacion de la politica de desarrollo

260 Entrevista con el C.P. Rubén Pérez Lomeli, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo 2001-
2003, 12 de mayo del 2005.

261 Tercer Informe de Gobierno de Mexticacéan, Jalisco. CD Informes de Gobierno municipal 2001-2003. Centro Estatal
de Estudios Municipales, Gobierno del Estado de Jalisco, 2003.

262 Entrevista con el Ing. JesUs Yafiez Gonzalez, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo
2004-20086, julio de 2005.

263 Entrevista con el C.P. Rubén Pérez Lomeli, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo 2001-
2003, 12 de mayo del 2005.
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economico local pues necesariamente al reconocer la situacién de pobreza y el
vocacionamiento local se busco tejer acuerdos con los actores econémicos y
se organizo a la sociedad para interactuar en una estrategia local para el
desarrollo de la municipalidad.

Esta administracion municipal creo los mecanismos de recepcion y
reconocimiento de demandas a traveés de la direccion de desarrollo econémico
como los afirma el presidente de la Asociacion Nacional de la Industria del
Helado Mexticacan A.C., Roberto Delgadillo, quién expone: “..muchos
proyectos no se hubieran llevado a cabo sin la ingerencia del gobierno
municipal... la exposicion del helado fue un gran triunfo... (lo que permitio que)
distintos personajes se involucraron en la constitucion de la asociacion de
productores...” 264 Asimismo, Maria de Jesus Quezada, presidente de la
Asociacion para el Desarrollo de Mexticacan, A.C. expone que “el actual
gobierno municipal ha fomentado la participacion y cooperacion de distintos
grupos con miras a eliminar la pobreza, emigracién y falta de empleo.”265 Asi el
gobierno local, no sélo impulsa politicas encaminadas al mejoramiento de la
calidad de los habitantes de la municipalidad, sino que busca fortalecer el tejido
social y, contribuir en la eliminacion de la pobreza local. “La principal aportacion
del proyecto de promocion econdmica, es la cohesion social de la sociedad de
Mexticacan.”266 La participacion ciudadana puede explicar como en lugares de
pobreza y con alta emigraciéon se logré la constitucion de cooperativas de
produccién acompafiadas por el gobierno local.

4.3.7. Gestion del territorio.

En cuanto a la gestidbn del territorio existe una dependencia municipal
encargada de controlar y vigilar el uso del suelo asi como del otorgamiento de
licencias de construccion y urbanizacibn mas no existen los ordenamientos
juridicos basicos para una gestion eficaz esto es, el plan de desarrollo urbano
de centro de poblacién y el reglamento de gestion urbana o construcciones. La
carencia de normatividad legal local incentiva la existencia de reglas informales
y, por lo tanto ilegales. Asimismo, en cuanto a los asentamientos humanos
irregulares el presidente municipal manifiesta la regularizacion de seis
asentamientos quedando pendiente uno sélo, de igual forma existe una oficina
para conocer los problemas relacionados con los predios rusticos de propiedad
privada programa coordinado por la Secretaria General de Gobierno del
Estado.

En cuanto a la gestion ambiental el gobierno municipal aprueba una
dependencia de ecologia pero no aprobo el reglamento municipal de proteccién
ambiental y, desde luego no existe el ordenamiento ecolégico del territorio, lo
gue implica la falta de instrumentos y normatividad para la gestibn municipal
eficiente, eficaz y efectiva, ésta situacion se agrava cuando un eje fundamental
del plan de desarrollo es la proteccién al ambiente con siete programas y sus

264 SANCHEZ BERNAL, Antonio, Promocién econdémica Mexticacan, Jalisco. en CABRERO MENDOZA Enrique
(comp.), Gobiernos locales trabajando: un recorrido a través de programas municipales que funcionan. Premio
Gobierno y Gestion Local, CIDE, Fundacion Ford, México 2003, p. 49.

265 |dem.

266 |dem.
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correspondientes proyectos, asi se concluye que no obstante la prioridad
establecida por el plan de desarrollo el gobierno municipal no aprobo los
reglamentos correspondientes por lo tanto, la gestién no sélo esta incompleta,
sino marco juridico es muy fragil e inexistente.

En materia de proteccion civil durante el periodo en estudio la administracion
municipal no contaba con una dependencia encargada de la proteccion civil,
desde luego que no tenian reglamento de proteccioén civil y, mucho menos de un
atlas de riesgos.

4.3.8. Desarrollo econdmico.

Es en el disefio e implementacion de politicas de desarrollo econémico local es
donde el gobierno municipal obtiene los mayores logros incluso el
reconocimiento nacional al ganar la edicion 2002 del Premio Gobierno y
Gestion Local, denominado Premio CIDE. Asi en su plan de desarrollo
establece un programa de infraestructura productiva conformado a partir de
proyectos tendientes a elaborar diagnésticos de actividades econémicas; crear
espacios fisicos de produccién; optimizar la organizacion y fomento de la
industria del helado; fomentar nuevas empresas; creacién de cadenas
productivas; impulsar el desarrollo tecnoldgico,267 en un contexto de
productores nacionales de helados y paletas oriundos del municipio. La
direccién de desarrollo econémico fue la instancia municipal encargada de
formular e implementar la politica Desarrollo Economico de Mexticacan tendiente
a lograr los siguientes objetivos:

1. Generar cadenas productivas alrededor de la produccién del Helado;

2. Reorientar el aparato productivo local hacia actividades econdémicas de mayor
rentabilidad,

3. Generar empleo;

4. Reducir la emigracion;

5. Proyectar al municipio como la capital nacional del helado.268

Las estrategias para lograr lo anterior consistieron en diversas acciones que se
desarrollaban a la par de tal manera que se fueron entrelazando para
consolidar la politica local, asi se dio la organizacion de un grupo de asesores
externos de organizaciones no gubernamentales, privadas y del gobierno
estatal para realizar estudios y formular la politica. En el contexto de la
organizacion de la feria del helado se tejieron acuerdos con los empresarios
para lograr proyectos proponiendo la organizacion social para la produccién de
INSumos para sus empresas paleteras. Asimismo, se invitaron a los habitantes
para conformar organizaciones sociales para fomentar la actividad productiva
como la constitucién de cooperativas de produccion, de igual forma se buscaba
la apropiacion del proyecto de tal forma que no estuviese sujeto a los cambios
de las administraciones municipales en turno.

267 Plan de desarrollo municipal 2001-2021, Mexticacan, Jalisco, p, 55.

268 SANCHEZ BERNAL, Antonio, Promocién econdémica Mexticacan, Jalisco. en CABRERO MENDOZA Enrique
(comp.), Gobiernos locales trabajando: un recorrido a través de programas municipales que funcionan. Premio
Gobierno y Gestion Local, CIDE, Fundacién Ford, México 2003, p. 44.
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Se realizo exitosamente la gestion de recursos que permito la construccion de
infraestructura para la produccion y servicios, asi como la adquisicion de
maquinaria para la fabricacion de insumos para las empresas paleteras.
Asimismo se organizé la capacitacion a las personas que integraban las
cooperativas de produccion. Asi, el gobierno municipal estuvo en condiciones
de obtener estudios de mercado y proyectos de inversidn para conocer las
oportunidades y areas de inversion para la industria del helado e impulsar el
encadenamiento productivo en torno a la misma. Los proyectos que lograron
llevar a cabo fueron:

e Exposicion industrial y comercial del helado: “Heladoexpo Mexticacan”,

e La apertura de empresas fabricantes de insumos para helados: una fabrica de bolsas
de plastico y una fabrica de helados;

e Nave industrial para el establecimiento de la empresas complementarias a la industria
del helado;

e Vivero de fresas que genero las plantas para las plantaciones;

e La promocién de cooperativas: dos cooperativas de herbolaria y, una cooperativa de
fresa;

e La capacitacién: cursos de capacitacién técnica y organizacional desde agricultura
organica, elaboracion de dulces, organizacién y administracién productiva, hasta la
elaboracién de postres y helados.

e Apoyo y financiamiento de proyectos productivos: una cooperativa SIFRA (coprome)
para financiar y otorgar micro-préstamos productivos.

e Creacion de una instancia local para el desarrollo empresarial: Centro de desarrollo
empresarial Altos Integra, A.C. para el desarrollo y seguimiento de los proyectos
econdémico-productivos.

Esta politica a finales del 2001 tiene entre otros resultados la “generacion
directa de aproximadamente 100 empleos, la posibilidad de generar muchos
mas una vez que se consoliden los distintos proyectos.”269 Esta politica logro
sus primeros resultados dado el fortalecimiento de la instancia municipal para
el desarrollo econémico local que logro trabajar en la promocién de iniciativas
empresariales incluso la identificacion de proyectos de inversion acompafando
a sus emprendedores, otro elemento determinante es la asignacion
presupuestal de recursos provenientes de la partida de inversion publica para
la elaboraciéon de diagnésticos y demas instrumentos y gestion a fin de
encontrar oportunidades y areas de inversion para la industria y, desde luego,
para formular las estrategias para la creacion de cadenas productivas. Estos
elementos permitieron la creacion del Centro de desarrollo empresarial Altos
Integra, A.C.270

Asi, el desempefio en la gestibn municipal para impulsar el desarrollo
econdmico de la municipalidad a partir de ir tejiendo acuerdos con los actores
sociales e ir construyendo una visién colectiva de desarrollo local toda vez que
se potencian las iniciativas locales de desarrollo econémico fortaleciendo las

269 SANCHEZ BERNAL, Antonio, Promocién econémica Mexticacan, Jalisco. en CABRERO MENDOZA Enrique
(comp.), Gobiernos locales trabajando: un recorrido a través de programas municipales que funcionan. Premio
Gobierno y Gestion Local, CIDE, Fundacion Ford, México 2003, p. 48.

270 Este Centro surgié para dar continuidad a los proyectos empresariales locales a fin de evitar los vaivenes de los
cambios politicos y administrativos en el ayuntamiento. A partir de la unién de grupos de lideres paleteros, una
fundacion para el desarrollo de sectores industriales locales, llamada FUNTEC, asi como el Presidente municipal, quién
se integro como cooperativista paletero. El Centro depende de aportaciones de la fundacion, los paleteros y el
Ayuntamiento. ARELLANO RIOS Alberto, La gestion estratégica del desarrollo local en Jalisco, Secretaria General de
Gobierno del Estado de Jalisco, 2007, p. 64.
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instancias de acompafiamiento y asignandoles recursos publico,
independientemente del tamafio y situacion de la municipalidad pues “..un
ayuntamiento de un municipio pequefio y con problemas de pobreza puede y
debe ser un factor fundamental para impulsar, activar y reorientar el aparato
productivo local.” 271 SOlo asi se va transitando en vias de constituirse como un
verdadero gobierno local.

Cabe hacer mencion, que en principio el proyecto continuo en la siguiente
administracion 2004-2006 toda vez quien ocupo la titularidad de obras publicas
tomo posesion como presidente municipal lo que facilitd la transicion y la
ratificacion del titular de la instancia municipal de desarrollo econémico asi
como la continuidad del apoyo al Centro de desarrollo empresarial Altos
Integra, A.C. En los primeros del mes de marzo del aflo 2004 iniciaron las
dificultades para el programa, pues no se sabia a bien la situacion de las
cooperativas econdmica y juridicamente, asimismo, la situacién de la nave
industrial ¢ es la propiedad municipal?, ¢a quien fue entregada la propiedad?,272
asi como la entrega definitiva del inventario y patrimonio municipal y los
resultados de la entrega-recepcion.

4.3.9. Servicios Publicos.

Para el mejor estudio de la prestacién del servicio publico en Mexticacan se
analizaron los informes de gobierno asi como las cuentas publicas anuales y
desde luego se entrevisté al otrora presidente municipal, estructurdndose un
cuadro (Ver Cuadro 41) que facilite la tarea de visualizar un panorama sobre el
estado que guardan los servicios. Desde luego que tanto el numero de
habitantes que en el afio 2000 ascendi6 a 6,974 asi como la concentracion
poblacional que zona urbana representé el 51.66% por ciento de las personas,
practicamente la mitad de la poblacion habitaba en rancherias y caserios, son
elementos determinantes para la formulacion de una politica eficiente y eficaz
para el suministro de los servicios publicos.

En materia de cumplimiento en el otorgamiento de los servicios publicos por el
ayuntamiento y la cobertura en la prestaciébn de los mismos sobresale la
estructura organizacional que atiende la prestacion pues la inmensa mayoria
de los servicios se soporta en una persona encargada de “cuidar” el suministro
de uno o de varios servicios. De igual manera la infraestructura es limitada de
alli el que la inmensa mayoria de los proyectos se enfoquen a la obra publica.
Cabe hacer mencién que en cuanto al servicio de mercados se construyé un
edificio por administraciones anteriores que actualmente no su utiliza pues no
existe demanda. En cuanto al servicio de rastro y servicios complementarios no
se logré construir un cuarto de matanza bajo las normas de salud por lo que
para la venta cada vendedor sacrifica el ganado en su casa. En cuanto al
servicio del agua sefala el ex-presidente municipal “.. colocamos medidores
en las comunidades donde se instalaron nuevos sistemas de agua... pero en la

271 SANCHEZ BERNAL, Antonio, Promocién econémica Mexticacan, Jalisco. en CABRERO MENDOZA Enrique
(comp.), Gobiernos locales trabajando: un recorrido a través de programas municipales que funcionan. Premio
Gobierno y Gestion Local, CIDE, Fundacién Ford, México 2003, p. 48.

272 Escrito de fecha 8 de marzo de 2004 signado por Ing. Valentin Arriaga Morales en representacion de los regidores
de oposicién del municipio de Mexticacan.
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Cabecera municipal... le sacaron a lo politico, por que yo no tenia apoyo de los
regidores para instalar medidores de agua...” y continua, en el 2003 “../os del
comité municipal del pan, llegaron a pedirme que no pusiera medidores por las
elecciones del 2006.” 273 Otro problema lo representa la disposicion final de
residuos pues en esa administracion se contaba con un basurero municipal,
gue no estaba ubicado en un predio municipal, no se avanzo y la siguiente
administracion inicio un proceso para asociarse con el municipio de Cafadas
de Obregon a efecto de construir junto con gobierno del estado un relleno
sanitario que cumpla con la normatividad de caracter intermunicipal. En ese
tenor de ideas los programas o acciones para la mejora de la prestacion del
servicio publico se enfocaron al suministro de agua potable, la pavimentacion
de calles incluido el arreglo de la entrada principal a la cabecera municipal.

Durante el periodo de estudio el gobierno municipal de Mexticacan no disefa
una politica para la prestacion eficiente de los servicios publicos en su
municipalidad. Si bien en el plan de desarrollo establece como Linea
estratégica 4, Servicios Publicos eficientes e inmediatos, del eje de Desarrollo
social, cuando revisamos los programas y proyectos que la integran, se trata de
suministro de infraestructura para los servicios, esto es, obra publica.274

Cuadro 41. Situacion de la prestacion de servicios publicos municipales en
Mexticacan, Jalisco. 2001-2003

Servicio publico |Instancia Normatividad | Politica | Programa/ proyecto /

municipal accion.

Agua potable, drenaje, Departamento de No hay. No hay. Proyecto de Obras de redes de

alcantarillado, Agua. agua potable y drenaje y, de

tratamiento y perforacién de pozos. )

disposicion final. No hay planta de tratamiento.

Alumbrado publico. Departamento de No hay. No hay. Proyecto de Obras de electrificacion
servicios publicos. en las comunidades.

Limpia, recoleccién, Encargado. No hay. No hay. Basurero municipal. No es predio

traslado, tratamiento y municipal.

disposicion final de

residuos.

Mercados. Tesorerfa municipal No hay. No hay. Existe la construccion, pero no hay
(recauda licencias y demanda y no se utiliza.
permisos de piso).

Rastros Tesoreria municipal No hay. No hay. No hay.
(recaudatorio).
Matanza en las casas.

Estacionamientos No hay. No hay. No hay. No hay.

Panteones Encargado. No hay. No hay. No hay.

Calles, parques y Obras publicas. No hay. No hay. Programa de Pavimentacion urbana

jardines. y rural

Seguridad publica, Direccion de No hay. No hay Proyecto Buena imagen en

policia preventiva Seguridad publica seguridad publica.

municipal y

transito. No hay. No hay. No hay. No hay.

Centros deportivos Encargado Unidad No hay. No hay. Programa de Fomento deportivo
deportiva

Centros culturales. Encargado Casa de la | No hay. No hay. Programa de Accion cultural
Cultura. Museo. municipal.

Fuente: Elaboracioén propia a partir de los Informes de Gobierno 2001-2003.

Una caracteristica mas en la municipalidad de Mexticacan es la ausencia de un
marco normativo que garantice la prestacion del servicio publico. Es importante

273 Entrevista con el C.P. Rubén Pérez Lomeli, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo 2001-
2003, 12 de mayo del 2005.

274 programa: Servicios basicos de calidad, proyectos: Dar continuidad a las obras de electrificacién en las
comunidades; Ampliaciéon, mejoramiento del alcantarillado y agua potable; Construccion de depdsitos de agua;
Perforacion de pozos en el municipio y, Empedrado de calles y caminos en la comunidades. Plan de desarrollo
municipal 2001-2021, Mexticacan, Jalisco. 2001, p. 47.

171



seflalara que en materia de Centros Culturales durante la presente
administracion continuo con siendo una prioridad para el gobierno la cultura,
pues uno de los programas mas definidos junto con el de desarrollo econémico
y el suministro de agua potable en las localidades fue el Programa de Accién
cultural municipal.

En cuanto a la cultura institucional para la prestacion de los servicios publicos
municipales es necesario resaltar que con excepcion del Programa para el
Cuidado y buen uso del agua impulsado por la Comision Estatal del Agua que
facilitaba a fondo perdido insumos para la educacion incluida lo necesario para
una aula de capacitacion e imparticion de temas, no se da cuenta tanto en
informes como en cuentas publicas sobre la existencia de programas, incluso
en materias como el tratamiento y disposicion final de los residuos solidos que
se alargo el problema para no asignarle recursos y que en la siguiente
administracion represento el cierre del predio (2004) por los propietarios del
terreno ante las “promesas incumplidas” de administraciones anteriores.

4.3.10. Bienestar social.

En cuanto a la gestion de programas estatales o federales por el gobierno
municipal de Mexticacan (Ver anexo 4) tomando como base los resultados de
gestién de programas y recursos del Convenio de Desarrollo Social (Ramo XX)
sobre la Regién 03 Altos Sur, a efecto de aproximarnos al desempefio y la
capacidad de gestion.

El programa de Iniciativa Ciudadana cuya caracteristica implica la capacidad
para construir acuerdos en sus comunidades y con sus migrantes no se
gestionaron recursos, al igual que el programa de Jovenes por México.

En el programa de Apoyos a la palabra se obtienen $717,750.00 pesos, sélo
superado por San Miguel El Alto, Yahualica y Jalostotitlan. Asimismo, logra
recursos por $501,156.00 pesos a través del programa de empleo temporal
(PET) al lado de Jesus Maria y San Julidn. En la distribucion total de recursos
del convenio de desarrollo social s6lo supera a los gobiernos de Acatic,
JalostotitlAn y Cafiadas de Obregén, por lo que se puede concluir que la
gestoria de programas de bienestar social fue por un monto de $1°218,906.00
pesos que representa casi el total de los ingresos propios del presupuesto v,
rebasa el 50% por ciento del monto de la partida de inversion.

Sobre la formulacion de politicas de bienestar social por el propio gobierno
local el ex-presidente municipal manifiesta que “..no se disefio ninguno. Pero si
aplicamos programas como De la Calle a la vida (nifios de la calle) siendo
Mexticacan uno de los tres municipios del Estado que lo implementd, con la
variante dirigida a nifios en riegos de calle...”275 a través del Sistema DIF
Municipal.

275 Entrevista con el C.P. Rubén Pérez Lomeli, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo 2001-
2003, 12 de mayo del 2005.
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A efecto de pasar a las conclusiones del estudio del municipio de Mexticacan,
cabe hacer mencion que en lo referente al proceso de entrega-recepcion, la
administracion entrante (2004-2006) declaré a la prensa haber encontrado
anomalias en los primeros dias de la administracion “Tuvieron que vender tres
vehiculos para pagar algunas deudas. Algunos empleados inconformes por
recibir bonos trianuales.”276 Asimismo, aunque no se hizo referencia la cuenta
publica anual 2003 fue entregada al Congreso del Estado hasta el mes de
agosto del aflo 2004 situacion que evidencia en principio el desorden en el
manejo de los recursos publicos. Cabe hacer mencién que no recibid cargos la
cuenta publica de Mexticacan 2001-2003.

Conclusiones:

1.

El gobierno municipal de Mexticacan del periodo 2001-2003 no promulgé
reglamentacion municipal de tal forma que la ausencia de normatividad
municipal representa un obstaculo para garantizar la eficacia, eficiencia
y responsabilidad en las funciones que legalmente le son atribuidas.
Asimismo, no observa el mandato de la reforma municipal.

Asimismo, la inexistencia de un sistema para la administracion de los
recursos humanos vy, reglamentos que garanticen las condiciones
generales de trabajo de los funcionarios municipales favorecen el
manejo discrecional de los servidores publicos.

La estrategia que potencio la participacion ciudadana en el proceso de
planeaciébn que entre otros productos obtuvo el plan municipal de
desarrollo asi como programas y proyectos que detonaron la accién
publica local y, que incluso fuera el soporte para el reconocimiento
nacional de una buena préctica no se logro institucionalizar.

El desempefio positivo en las finanzas publicas municipales es un
elemento de eficiencia y efectividad en el manejo de los recursos
publicos que fortalece el buen gobierno.

La ausencia de transparencia en el manejo de la hacienda local se
incrementd sobre todo en el Ultimo afio de la gestion. Cabe hacer
mencion que no se rindié cuentas ante el ayuntamiento en el Ultimo afio
de la gestion 2003.

Existié una atencion incluyente de las demandas ciudadanas y un aliento
a la participacion ciudadana institucionalizada en el proceso para
formular y realizar la accion publica local, se crearon mecanismos
informales de recepcién y reconocimiento de demandas durante la
gestion y, existieron mecanismos de consulta y de control de las
decisiones gubernamentales en algunas areas de la gestion, por lo que
el desempefio del gobierno municipal abon6 para consolidarle como un
buen gobierno local.

276 periddico Mural de fecha 4 de enero del afio 2004.
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7. La ausencia de ordenamientos municipales para la gestion del territorio
no condiciond la gestién de programas tendientes a la regularizacién de
asentamientos humanos irregulares, de siete sélo falto un asentamiento
por regularizar. No obstante lo anterior, la inexistencia de normatividad
municipal favorece la discrecionalidad en la gestion urbana.

8. En materia de desarrollo econémico se estructuro una accién publica
local, de tal forma que considera una politica publica local que en
principio dio resultados positivos, la ausencia de una estrategia efectiva
para su institucionalizacion no le permitié consolidarse.

9. El suministro de los servicios publicos es precario, la falta de recursos
incide directamente en la prestacion eficiente de los servicios, de alli que
los recursos publicos recibidos tanto por los fondos de participaciones
como de aportaciones sean destinados a la infraestructura basica del
municipio. El suministro de agua potable y La disposicion final de los
residuos fueron un problema permanente para la administracion
municipal, sobre todo hubo una desatencion con respecto al relleno
sanitario. La ausencia de normas Yy politicas bien definidas para la
prestacion eficiente de los servicios fueron una caracteristica de la
administracion municipal.

10. En materia de Bienestar social el gobierno municipal gestion6 recursos
de los programas ofertados, si bien no estructuré una politica social y
dejo al Sistema DIF que se encargara de la atencion, si se realizé una
gestidn efectiva de recursos fuera del presupuesto, no solo por aquellos
provenientes de los gobiernos estatal y federal, sino de las fundaciones
y organizaciones sociales para proyectos de desarrollo con impacto en
la sociedad.

Del analisis de los indicadores de los diez campos de la gestion local, en cuatro
muestran indicadores con un desempefio positivo, en tanto que en dos dmbitos
tienen una tendencia mayormente positiva y, en cuatro campos de la gestion
los indicadores tienen un comportamiento negativo. Asi, se advierte que hay
excelentes resultados en algunos ambitos de la gestién y, no obstante la
tendencia negativa en otros campos, el desempefio de la gestion es
mayormente positivo lo que implica abonar para consolidacion en un buen
gobierno municipal.
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4.4, Ocotlan, Jalisco.

El municipio de Ocotlan, Jalisco,277 cuenta con una extension territorial de
247.70 km? donde se ubican 45 localidades entre ellas la Ciudad del mismo
nombre siendo la sede de la Region 04 Ciénega del estado de Jalisco, para el
aflo 2000 su poblacion ascendi6 a 84,200 habitantes (INEGI, XII Censo
General de Poblacion y Vivienda 2000), concentrandose en la ciudad el 90%
por ciento de la poblacion, su indice de marginacion es muy bajo y el indice de
desarrollo humano es de 0.805 con un grado de desarrollo humano alto. La
poblacion econdmicamente activa en el 2000 fue de 31,935 personas, su
principal actividad econdmica es la industria manufacturera con el 32.99% por
ciento de la poblacion, la segunda actividad econémica es el comercio con un
21.50% por ciento de la poblacion, los servicios personales y mantenimiento
representan el 9.72% por ciento, los servicios comunales y sociales el 7.90%
por ciento y por ultimo la agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca con el
7.15% por ciento de la poblacion ocotlense.

A la ciudad de Ocotlan se le conoce también como la “Capital del mueble” toda
vez que existen mas de quinientas empresas dedicadas a éste sector desde
microempresas familiares hasta empresas industriales con equipamiento
tecnologico. Asimismo el impacto de las industrias Celanese Mexicana e
Industrias Ocotlan (actualmente en huelga) ubicadas en el limite del municipio
de Poncitlan y Ocotlan, asi como de la empresa Nestlé Mexicana, determina la
vida econdmica de la Ciudad de Ocotlan. En algunas zonas de la municipalidad
existe abundante agua y grandes extensiones de campo propicias para la
agricultura, la municipalidad comparte la sierra Condiro-Canales con los
municipios de Atotonilco y La Barca, el municipio de Ocotlan forma parte de la
rivera del Lago de Chapala y cuenta con diversas cooperativas pesqueras.
Asimismo, la ciudad es dividida por la afluente del rio Zula contaminado por la
industria tequilera y la agroindustrial de los municipios de Arandas y Atotonilco
asi como por las aguas residuales urbanas de por lo menos cuatro municipios
incluyendo a la propia Ciudad de Ocotlan. Por otra parte, la municipalidad
cuenta con dos bibliotecas publicas un museo de sitio y una casa de la cultura,
dos centros universitarios el Centro Universitario de la Ciénega de la
Universidad de Guadalajara y, un Instituto Tecnolégico de Ocotlan de la
Secretaria de Educacion Federal, en la eleccion local del afio 2000 triunfo el
PRI.

4.4.1. Marco Juridico.

277 Qcotlan significa: “junto a los pinos”; también se ha interpretado como “lugar de pinos u ocotes”. Desde 1825 tenia
Ayuntamiento, y desde esa fecha pasa a pertenecer al 3er. Canton de La Barca. Por decreto nimero 200, publicado el
5 de octubre de 1886, se suprimi6 el municipio de Poncitlan y todas sus comisarias se agregaron al de Ocotlan, y el 20
de febrero de 1888 el municipio de Ocotlan perdié la comisaria de Poncitlan, que volvié a ser municipalidad. No se
conoce exactamente la fecha de creacién del municipio de Ocotlan, pero ya se menciona como ayuntamiento en las
Estadisticas de la Provincia de Guadalajara de fecha 15 de agosto de 1823. Por decreto nimero 1,160, publicado el 9
de abril de 1906, se le concedié el titulo de villa al pueblo de Ocotlan. El 22 de agosto de 1963 se aprob6 el decreto
numero 7 845 (publicado el 5 de septiembre del mismo afio), en el cual se disponia que “por su importancia en todos
los ordenes y como estimulo al esfuerzo y a la amplia labor desarrollada por sus habitantes”, se elevara a la categoria
de ciudad, la villa de Ocotlan. Centro Estatal de Estudios Municipales. Monografias Municipales. 2002.
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El marco reglamentario de la municipalidad de Ocotlan se integra con nueve
ordenamientos municipales (Ver Cuadro 42) cinco de los cuales datan de la
anterior administracion 2000 y cuatro fueron aprobados y publicados por la
administracion municipal que se estudia.

Cuadro 42. Marco reglamentario del municipio de Ocotlan, Jalisco.
2001-2003.

Reglamentos

aprobacion

Publicacién

Reglamento de Estacionémetros

Febrero 2000

Reglamento del Servicio Médico Municipal

31 de marzo del 2000

26 de mayo del 2000

Reglamento de Comercio

13 de septiembre 2000

29 de septiembre 2000

Reglamento de Ecologia y Prot. Ambiente

10 de julio 2000

13 de julio de 2000

Reglamento Interno para el Reclusorio

13 de julio de 2000

Reglamentos aprobados 2001-2003.

Reglamento de Limpia y Recoleccion

Noviembre 2003

Nuevo Reglamento de Policia y B. Gobierno

13 de noviembre 2002

Enero 2003

Reglamento Interior de Seguridad Publica

13 de noviembre 2002

Enero 2003

Reglamento para la prestacion de los servicios

21 de octubre del 2003

de agua, alcantarillado y saneamiento.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién contenida en las Gacetas Municipales.

El andlisis sobre el estado que guarda la normatividad en Ocotlan se realiza a
partir de la vigencia de los reglamentos municipales estipulados como basicos
dentro de la metodologia de la presente investigacion, bajo el enfoque que
implica que un ayuntamiento cuanto con los minimos instrumentos normativos
para realizar la funcion puablica. En ese orden de ideas el municipio cuenta con
los reglamentos de Policia y Buen Gobierno, de Giros Comerciales y, de
Servicios Publicos éste ultimo sélo regula los servicios de agua, limpia y
estacionémetros. Si bien se cuentan con el reglamento de Servicios Médicos
Municipales ésta norma esta dirigida a la seguridad social de los trabajadores
del ayuntamiento. Asimismo el reglamento interior de reclusorios es una norma
municipal de un servicio publico estatal que el gobierno municipal administra,
como lo hacen cerca de veinte municipios en el estado de Jalisco, subsidiando
el municipio al gobierno estatal.

Cabe hacer mencién gue si bien trabajaron en la elaboracion del reglamento de
gobierno y la administracion municipal nunca fue aprobado. Asimismo, en
materia de ordenacion del territorio no lograron aprobar el reglamento de
gestiéon urbana.

Asimismo, durante el trienio sélo se publicaron cuatro reglamentos municipales,
dos de los cuales entraron en vigor a principios del dltimo afio y los otros dos
faltando dos meses para concluir la administracién, como se puede observar
(Ver Cuadro 42) .

Este ayuntamiento cuenta con una direccion juridica asimismo en cuanto a la
obligacion constitucional para crear un juez municipal el gobierno local
establece ésta institucion en los articulos 3 fraccién Ill y 36 del Reglamento de
Policia y Buen Gobierno. Pero ademas crea otra figura denominada Procurador
de Justicia Municipal, estipulada en los articulos 3 fraccion IV y 37 del citado
ordenamiento, quién esta facultado para “El Ejercicio de la Accion para la
Infraccion Administrativa Municipal...” algo asi como un “ministerio publico
municipal”, pues conoce en primera instancia de los detenidos por la policia
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preventiva municipal y determina sobre la probable responsabilidad
administrativa y penal, poniendo al detenido en flagrancia a disposicion del
Juez Municipal.

Este procurador municipal a la letra conoce de los conflictos vecinales y
familiares asi como de las atribuciones conferidas al juez municipal en la
legislacion por lo que es de notarse que en el municipio de Ocotlan dividieron
las atribuciones del juez municipal en dos instancias lo que invariablemente
genera mas complejidad en el procedimiento administrativo que puede
incentivar la violacion a los derechos humanos de las personas detenidas por la
policia preventiva municipal. O bien, por otra parte ante la complejidad procesal
no se aplica y solo se utiliza la plaza para otro abogado del area juridica como
de hecho asi ha venido sucediendo.

4.4.2. Sistema organizacional y profesionalizacion.

La administraciéon de los recursos humanos en Ocotlan esta bajo la Oficialia
Mayor Administrativa que “tiene como principal funcion el crear un ambiente
que nos permita determinar las plantillas éptimas para el desarrollo arménico
de este Municipio, racionalizando adecuadamente los recursos humanos con
los que contamos, implementando cursos de capacitacién que favorezcan las
tareas especificas de cada Departamento, asi como una mejor atencién al
ciudadano.”278 Esta dependencia se encarga de administrar la plantilla de
personal, elaboracion de expedientes, administrando el apartado de la
seguridad social de los servidores publicos municipales y de la organizacion de
eventos de capacitacion. Esta diversidad de acciones no se integra en un
sistema para la administracion del personal.

El organigrama no es producto de un manual de organizacion o reglamento
organico de gobierno y administracion, la estructura administrativa se soporta
en el presupuesto de egresos que sefiala las dependencias municipales en
razén de la asignacion presupuestal y pago de nomina, por ello se carece de la
normatividad organizacional y de caracter administrativo que se evidencia en la
conformacion del organigrama (Ver nexo 4) donde se establece a la secretaria
general del ayuntamiento como una instancia de la cual dependian todas las
dependencias municipales a través de la cual el presidente municipal ejercia su
autoridad hacia el nivel directivo, cuestion que genera duplicidad de mando en
razon que no todos los funcionarios de primer nivel en hechos acordaban con
el secretario general, el presidente determinaba quienes lo hacian en uno u
otro lado.

En relacion al nivel directivo se consideraba parte de este la oficialia mayor
administrativa y la hacienda municipal dependencias estaf en razén de ser
instancias proveedoras y administradoras de recursos para todas las
dependencias por lo tanto se asumian con poder de toma de decisiones. De
igual forma no se cuanta con reglas formales para la administracion de los

278 1er. Informe de Gobierno, Ocotlan 2001-2003, pag. 11.
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recursos humanos esto es, no existe un reglamento sobre las condiciones
generales de trabajo.

4.4.3. Planeacion del desarrollo.

Esta administracion municipal no integré el comité de planeacion para el
desarrollo municipal (COPLADEMUN), elaboro el Plan Municipal de Desarrollo
2001-2003 con programas proyectados al 2010 a partir de un equipo de trabajo
que llevd a cabo reuniones de comités comunitarios en las delegaciones,
agencias y barrios de la ciudad, mediante convocatoria general abierta.
Asimismo se realiz6 una consulta publica colocando cuarenta urnas en la
municipalidad recibiendo tres mil cuestionarios con aportaciones para la
elaboracién del plan,279 conformado sustancialmente a partir de cuatro ejes
fundamentales denominados: Desarrollo Social, Desarrollo Economico,
Desarrollo Institucional y Desarrollo Ambiental asi como de sus
correspondientes diagndéstico, mision y vision, para efecto de estudiar el plan se
exponen algunos elementos de los apartados antes citados, entre ellos la
mision:

La Misién.

“Aprovechar su cercania a la zona metropolitana de Guadalajara y a
los corredores de desarrollo nacionales para dar impulso a las
actividades industriales y agropecuarias de manera sustentable, asi
como mejorar las condiciones de vida de sus habitantes a través de
un gobierno honesto y eficaz y la participacion ciudadana.” 280

El Diagnostico fue ampliamente desarrollado, la visidn del gobierno municipal
plasmada en el plan consisti6 en “Ser un municipio moderno progresista y
competitivo. Lider en el desarrollo industrial y agropecuario respetando el
medio ambiente y dotando de los servicios basicos que demanda la sociedad.
Donde los sectores urbano y rural se encuentren integrados a la administracion
municipal en la busqueda de soluciones a las necesidades de sus habitantes,
aprovechando su localizacion estratégica en el contexto nacional y estatal:”2s1
Una primera aproximacion al texto de ambos conceptos se infiere que en
cuanto a la misién el gobierno local enfocara su accion publica en aprovechar
su cercania a la zona metropolitana de Guadalajara, asi como mejorar las
condiciones de vida de sus habitantes a través de un gobierno honesto y eficaz
y la participacién ciudadana.

La ventaja comparativa no es privativa del municipio de Ocotlan y ésta no
requiere de la intervencion del municipio para que sea un beneficio para los
actores locales, pero si puede ser el municipio un obstaculo para que los
beneficios sean una realidad para los mas pobres a efecto de facilitarles el
acceso a servicios que sus propias condiciones no les permiten acceder.

279 Introduccién del Plan Municipal de Desarrollo 2001-2003. Ocotlan, Jalisco. p. 3. CD, Planes Municipales de
Desarrollo 2001-2003, Centro Estatal de Estudios Municipales. Gobierno del Estado de Jalisco 2004.

280 |dem, p. 43.
281 |dem, p. 43.
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El reto para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes a través de un
gobierno honesto y eficaz y la participacién ciudadana no es consecuente con
el medio que se propone, toda vez que la mision “se construye como una
imagen deseada, que busca parametros de viabilidad basandose en la
reflexion”,282 1o que implica una comprensioén coyuntural asi como tener claras
la atribuciones y nuevos roles del gobierno local.

Abordar la vision es hablar del futuro deseado ¢a donde queremos llegar?, la
vision del gobierno municipal que infiere que “... los sectores urbano y rural se
encuentren integrados a la administracion municipal en la busqueda de
soluciones a las necesidades de sus habitantes...”, no sélo implica desconocer
los roles del gobierno y la sociedad civil sino que se evidencia la vieja
concepcion de una sociedad conformada por sectores, de tal forma que si no
se tienen claro hacia donde ir lo mas seguro es que la gestidon no tendra rumbo,
la falta de “claridad” en ambos conceptos puede evidenciar por un lado la falta
de rumbo de la gestion, pero también como es sabido, la falta de interés de los
actores politicos en el plan como instrumento rector del desarrollo, por lo tanto
la construccion como su aplicacion carece de un consenso entre los propios
actores politicos y, ademas no es producto de una cultura institucional que se
va construyendo con los servidores publicos, por ello el plan municipal corre el
riesgo de reducirse un requerimiento de una determinada regla de operacion.

No obstante lo anterior es pertinente continuar el estudio de los contenidos del
plan que aporten mas elementos, asi para un mejor panorama (Ver Cuadro 43)
se desglose cada eje retomando un apartado del mismos con sus
correspondientes objetivos, programas y proyectos.

De la apreciacion del texto se observan la correspondencia entre los apartados
sus objetivos los programas con sus proyectos especificos, con excepciones en
los siguientes puntos: a) En el apartado de obra y desarrollo urbano no se
concreta ningun proyecto de vivienda, incluido lo correspondiente a la
regularizacibn de asentamientos humanos irregulares; b) En el apartado
correspondiente al desarrollo econémico se propone un proyecto para elaborar
un inventario turistico para desarrollar corredores turisticos se confunde una
accion con un proyecto; 3) En lo correspondiente el desarrollo institucional se
hace referencia al manual de procedimientos pero no dentro de un contexto de
un programa de profesionalizacion de los servidores publicos. 4) En el citado
eje no aparece nada sobre el manejo eficiente en materia de finanzas
municipales; 5) En cuanto al eje de Desarrollo Ambiental los proyectos son
expuestos como acciones sin un hilo conductor que deje ver la
problematizacion del problema publico que se aborda, por ello sin comprender
la complejidad del problema y el entramado institucional que lo causa. Lo que
pone de manifiesto que no se realiza discernimiento causa-consecuencia que
permita concebir los proyectos especificos que contribuyan a resolver el origen
del problema.

282 ARELLANO GAULT David, Planeacién y Gestién Estratégica en las organizaciones mexicanas, Un énfasis en el
sector publico, Documento, México 1992, p. 67.
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Cuadro 43. Ejes del Plan Municipal de Desarrollo Ocotlan, Jalisco

2001-2003.
Ejes DESARROLLO DESARROLLO| DESARROLLO DESARROLLO
SOCIAL ECONOMICO | INSTITUCIONAL AMBIENTAL
6.1. Obras Publicas y Desarrollo  |7.3. Desarrollo 8.1. Oficialia Mayor 9.1. Desarrollo Rural y
Urbano Econémico y Turismo |Administrativa, recursos Ecologia.
Apartado humanos, sindicatura, Registro
Civil y Servicios Generales.
Mantenimiento y construccion Incrementar la Mejorar las funciones de todas [Reducir la contaminacion
de infraestructura basica; afluencia del las dependencias; lgenerada pos las
Elaborara, aprobar e turismo, como instalaciones de produccion
implementar el Plan Parcial de medio de Mejorar la coordinacion entre  [de muebles y Talleres de
Mejoramiento e Imagen Urbana;| proposicion social, [las diferentes dependencias del [adrillos;
L Elaborara el Reglamento de econémica y IAyuntamiento.

Obj etivos Construcciones; cultural; Sanear cauces y cuerpos de
Fomentar las inversiones para agua.
viviendas populares y contar
con los servicios publicos
municipales en toda la zona
urbana;
De Urbanizacion; De Recorridos De Elaboracion de Manual de [De revision de industrias y
De Edificacion; turisticos; Procedimientos de la reubicacion de ladrilleras;

PrOQ ramas| pe Planeacion; IAdministracion Municipal. De saneamiento de cauces
De Drenajes; cuerpos de agua.
De agua potable.
Elaborar el Plan Parcial de Elaborar un Elaborar Manuales de Revisar industrias y ajustar
Mejoramiento e imagen urbana; | inventario turistico |[Procedimientos de la Isu manejo a la Norma Oficial
Construir el Anillo Periférico; para desarrollar IAdministracion Municipal. Mexicana;
Construir el libramiento corredores
carretero; turisticos. Reubicar las ladrilleras
Ampliacién de la Carretera existentes;

Proyectos | Federal;
Ampliacién a 4 carriles carretera Sanear el Rio Zula y el Rio
estatal Ocotlan-Tototlan. Santiago.
Elaborara el Reglamento de
Construcciones.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion del Plan Municipal de Desarrollo 2001-2003.

El plan no establece indicadores de medicion, asimismo, no se elaboraron
programas operativos anuales y, en los informes de gobierno no se hacer
referencia a los avances en el cumplimiento del plan. Cabe hacer mencion que
el plan se aprobd el 6 de diciembre del 2001 por lo que el primer afio de gestién
no se contd con un documento rector de la accion de gobierno.

4.4.4. Finanzas y desarrollo.

El estado de las finanzas publicas municipales de Ocotlan (Ver Cuadro 44)283
revela que durante el periodo en estudio la Tasa anual de crecimiento del
ingreso fue ascendente en base al incremento sostenido en los ingresos
propios que se refleja en el cobro de los impuestos y derechos asi como en el
incremento en materia de aprovechamientos sobre todo en el tercer afio de
gestion. Asimismo, otro factor determinante en este incremento son los
ingresos participables en especial para el segundo afio de la gestion.

El comportamiento del gasto fue creciendo en forma deficitaria toda vez que
siempre fue mayor el gasto al ingreso por lo que no guard6é un equilibrio,
situacion particularmente grave en afio 2003 cuando el déficit ascendié en
aproximadamente $8°000,000.00 de pesos.

283 La informacion financiera del ejercicio 2001 provienen de la Cuenta Publica Municipal. La informacion
correspondiente al ejercicio 2002 proviene del Decreto del Congreso que aprueba la Cuenta Publica 2002 de Ocotlan,
bajo numero 20,463 publicado el 21 de febrero del 2004. La informacion financiera del ejercicio 2003 provine del
Histérico de Ingresos — Egresos de los afios 2003, 2004, 2005, 2006, 2007 presentado por el Ayuntamiento.
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Cuadro 44. Finanzas Publicas de Ocotlan, Jalisco, 2001-2003.

Conceptos Ejercicios
2001 2002 2003

|ng resos $74,386,630 100% $91°403,291 100% $108°698,427 100%
Impuestos $57833,221 8% $7°371,833 8% $7°525,668 7%
Derechos $11°110,412 15% $14°315,242 16% $15°488,189 14%
Productos $2°940,429 4% $37278,264 3% $3°076,498 2%
Aprovechamientos $3741,205 5% $37332,569 3% $157050,543 15%
TOTAL DE INGRESOS
PROPIOS $237625,267 32% $287297,908 31% $41°140,898 38%
Participaciones $30°608,417 41% $34°376,575 36% $39°882,129 37%
Aportaciones federales $20°152,946 27% $28°728,808 31% $27°675,399 25%
TOTAL DE INGRESOS $50°761,363 68% $637105,383 68% $67°557,556 62%
PARTICIPABLES.

Eg resos $76°304,869 100% $937188,383 100% $115°942,543 100%
Gasto de némina $33°847,407 44% $337838,138 36% $44°795,100 39%
Mantenimiento de los serv. $6°199,984 8% $6°302,347 7% $6°274,321 5%
Administrativos
Mantenimiento de los serv. $16°877,549 22% $14°032,599 15% $137907,215 12%
Publicos
Mantenimiento de los serv. $4°127,105 5% $8°912,484 10% $4°125,806 4%
Sociales
TOTAL DEL GASTO $61°052,045 81% $63°085,568 68% $69°102,442 60%
CORRIENTE
Inversién Pablica. $37203,649 4% $67198,985 7% $26°601,348 23%
Deuda Publica $1°388,532 2% $509,808 1% $938,083 1%
Fondos de aportaciones $10°660,643 14% $237394,022 25% $19°300,668 17%

federales (Ramo XXXIII).

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de las Cuentas Publicas 20021-2003.

Por otro lado, los ingresos propios representan en el primer afio el 32% por
ciento del total de los ingresos para el segundo afio disminuye un punto y, para
el tercer aflo se incrementa en diez puntos para quedar en el 41% por ciento
del total de los ingresos, condicionado en razén del impacto provocado por los
aprovechamientos que suman mas de tres millones en el 2002 para lograr
quince millones de pesos para el afio 2003, éste incremento no se origina por
mayor recaudacioén sino por gestion de recursos de programas federales y
estatales por lo tanto no se fortalece la Autonomia financiera ain que se
incremente los ingresos propios. Asimismo, la Autonomia tributaria es
deficitaria pues si bien se mantiene en 8% por ciento los dos primeros afios de
la gestion para el tercero disminuye al 7% por ciento del total de los ingresos.

La Capacidad de inversion que refiere al porcentaje de gasto de inversion en el
total de egresos tiene un comportamiento a la alza de un 4% por ciento en el
primer afo, el 7% por ciento para el afio 2002 y del 23% por ciento para el
ultimo afo de la gestion. El Peso del gasto administrativo muestra un
decremento anual porcentual influido por el incremento de recursos por la
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gestoria de proyectos pero éste no se refleja en las cifras toda vez que el gasto
corriente se incrementa sobre todo en el tercer afio en seis millones de pesos.

En esa tesitura se ubica la partida correspondiente a la nomina que para el
primer afio de gestion cerr6 en $33°847,407.00 pesos para el segundo afio casi
se mantuvo igual en $33°838,138.00 pesos pero para el afio 2003 la cuenta
publica final cerr6 la gestion con $44°795,100.00 pesos esto es, se
incrementaron los sueldos, prestaciones y bonos de fin de gestion por un
monto de $107956,952.00 pesos que representa el 78% por ciento del gesto en
el mantenimiento de los servicios publicos, o desde otro enfoque, se hubiese
incrementado en doscientos cincuenta por ciento el mantenimiento de los
servicios sociales para las personas mas desprotegidas de la municipalidad.

Asimismo, es importante resaltar el indicador sobre la relacion que guarda el
gasto administrativo sobre el gasto de inversion, que para el 2001 el gasto
corriente representa el 81% por ciento contra el 4% por ciento del gasto de
inversién, para el segundo afio se acota la distancia y para el 2003 queda en
60% por ciento el gasto corriente contra el 23% por ciento del gasto de
inversion.

Un interrogante parte del comportamiento variable en el gasto de los recursos
provenientes del fondo general de aportaciones (Ramo XXXIIl), cuya
naturaleza del fondo es el combate a la pobreza y marginacion social, pues en
el primer afio se dejaron de ejercer $9°492,303.00 pesos para ser transferidos
a otras partidas, de igual forma en el segundo afio pero con una cantidad
menor $5°334,786.00 pesos y, para el afio 2003 fueron $8°374,731.00 pesos,
por lo que en suma los tres afios cerca de $23°001,820.00 pesos se
transfirieron a otras partidas, de lo cual no se informo.

En cuanto a las cifras sobre la Carga de la deuda en el total del gasto son un
excelente ejercicio de ficcion toda vez que si bien en el afio 2001
$1°388,532.00 pesos, para el afio es de $509,808.00 pesos y cierra con
$938,083.00 pesos que representa el 1% por ciento en el total del gasto, el
déficit es de $7°244,116.00 pesos que no se encuentran soportados.

Lo anterior esta correlacionado con la deuda no sefialada en la cuenta publica
2003 y que aparece a la nueva administracion en el afio 2004. Para concluir
esta aproximacion es de resaltarse que un gobierno de una ciudad de mas de
ochenta mil habitantes se encuentre en permanente déficit presupuestario, que
el gasto corriente sea tan alto que absorbe por completo el total de los ingresos
participables de tal forma que con sus propios ingresos este ayuntamiento no
podria sostenerse. Cabe sefialar que no se establecié ningin programa para
eficientar las finanzas en el plan municipal.

4.4.5. Transparencia.

La administracion municipal en materia de transparencia no faculto a
dependencia alguna o persona encargada de recibir solicitudes y entregar la
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informacion. No creo el Reglamento de Transparencia e Informacion Publica
municipal. asimismo no contd con una pagina electronica oficial.

En materia de transparencia no dispuso la informacion sobre proveedores del
municipio, s6lo inform6 sobre los ingresos, egresos y deuda publica en los
anexos de los informes de gobierno, al igual que el listado de obras
municipales, en contra de la naturaleza de la gaceta municipal las ediciones
fueron limitadas. La disponibilidad de ordenamientos municipales radico en la
publicacidn en las gacetas municipales que no tienen periodicidad y, por ultimo,
no se amplio el espacio que ocupa El Cabildo, donde sdélo caben una veintena
de personas ajenas al ayuntamiento y, no se efectuaron sesiones publicas de
las Comisiones Edilicias. La gestion de esta administracion municipal, se
caracterizo por su opacidad. Como se ejemplifica con la iniciativa para estudiar
la aprobacion del un Reglamento de Adquisiciones de Bienes “...todos votaron
en contra, me aplanaron entre todos, ahora si el mismo de mi mismo partido
dijo no...nadie voto a favor, ni siquiera entr6 a comisiones” 284 En cuanto a la
rendicion de cuentas se realiz6 a través de los informes de gobierno, no se dio
cuenta de procedimientos al interior del Cabildo, de igual forma no se tenian
mecanismos de rendicion de cuentas ante la ciudadania.

4.4.6. Participacion ciudadana y vecinal.

Al igual que en materia de transparencia la participacion ciudadana y vecinal no
les quito el suefio al gobierno municipal, para iniciar en el plan municipal de
desarrollo no existe objetivo, programa o proyecto encaminado a fomentar la
participacion ciudadana o vecinal. Asi siendo consecuentes con el documento
rector del desarrollo municipal no se faculto a una instancia municipal para
impulsar la participacion ciudadana y obviamente el ayuntamiento no creo un
reglamento que estableciera los mecanismos de participacién ciudadana y
vecinal, como lo manda la Constitucion Federal por ende no se aplicé la
reforma municipal.

Por lo tanto se puede afirmar claro y concluyentemente que no existen
mecanismos de consulta y de control de las decisiones gubernamentales al
igual que no existen mecanismos institucionalizados de recepcion y
reconocimiento de demandas; pues ni siquiera se puede afirmar que las 40
urnas para recibir propuestas para elaborar el plan municipal hayan sido un
método recurrido durante la gestibn municipal. Ni el foro municipal para la
integracion del reglamento de policia y buen gobierno, pues se encamino a los
universitarios y profesionistas del Centro Universitario de la Ciénega, incluso ni
siguiera se informo sobre esta obligacion constitucional promover la
participacion ciudadana en ninguno de los tres informes del presidente
municipal.

4.4.7. Gestion del territorio.

284 Entrevista con Miguel Angel Morales Gonzalez, Regidor del Partido Accién Nacional en la gestién municipal 2001-
2003. 30 de enero del 2008.
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En materia de gestion del territorio en esta administracion municipal existe una
dependencia encargada de controlar y vigilar la utilizacion del suelo y otorgar
licencias. En materia de instrumentos para la gestion urbana el municipio no
cuenta con el programa municipal de desarrollo urbano, de igual manera las
delegaciones no cuentan con planes de desarrollo urbano en tanto que la ciudad
si tiene un plan de desarrollo urbano. Esta administracion se acogio al programa
para la regularizacion de asentamientos humanos de la Procuraduria de
Desarrollo Urbano. Asimismo, el ayuntamiento aprobd el reglamento de
edificacién urbana pero nunca se publico por lo tanto no entro en vigencia.

En la balanza dentro del marco institucional vigente pesan mas las reglas no
formales que la normatividad formal, asi en una ciudad de mas de ochenta mil
habitantes con una alta tasa de empleo con dos centros universitarios asi como
con una intensa actividad profesional que ha dado origen a colegios de
arquitectos e ingenieros asi como a diversas empresas constructoras locales vy,
con graves problemas de vivienda. Con una instancia municipal encargada de la
gestion urbana que no tiene un reglamento de construcciones que si aprobaron
pero que nunca publicaron, que si cuenta con el plan de desarrollo urbano pero
que éste no dispone de areas de reserva urbana. Con mas de 41 asentamientos
humanos irregulares.2ss Este contexto indica un marco institucional vigente que
en el ordenamiento del territorio genera grandes ganancias para muy pocos VY,
donde el gobierno local se “arregla” con los actores locales para mantener la
situacion y, desde luego que el ayuntamiento no cumplié con los objetivos del
plan municipal de desarrollo en esta materia.

En materia ambiental no dista mucho toda vez que si bien existe una
dependencia encargada de la gestion ambiental y se cuentan con reglamento
de ecologia y proteccion ambiental, el municipio no cuenta con un
ordenamiento ecoldgico del territorio, las acciones en ésta materia se
orientaron a la reubicaciébn de 17 granjas de la ciudad; la inspeccion de
empresas muebleras para mejorar las condiciones ambientales; platicas sobre
proteccién ambiental en centros educativos; reforestacion de treinta mil arboles;
en el saneamiento arbolario del Parque la Escalera. De los objetivos y
proyectos establecidos en el plan municipal de desarrollo como fue: Revisar
industrias y ajustar su manejo a la Norma Oficial Mexicana; Reubicar las
ladrilleras existentes; Sanear el Rio Zula y el Rio Santiago, en los tres informes
de gobierno no se hace referencia alguna a los resultados mas adn no existié un
programa, proyecto o accion encaminada al saneamiento del Rio Zula,286 que
atraviesa la ciudad y que impacta directamente la calidad de vida de todos los
habitantes de la ciudad.

Cabe hacer mencioén, que esta administracion con recursos del Gobierno Estatal,
inicio la construcciéon de un nuevo Relleno Sanitario con una inversion mayor a
los siete millones de pesos en una extension de diez hectareas en la comunidad
de San Juan Chico, infraestructura construida en un predio arrendado por el

285 El total de asentamientos irregulares, corresponde a las acciones tramitadas ante la SEDEUR. Informacion
proporcionada por la Secretaria de Desarrollo Urbano, 15 de abril del 2005.

286 Entrevista con Miguel Angel Morales Gonzélez, Regidor del Partido Accién Nacional en la gestién municipal 2001-
2003. 30 de enero del 2008.
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gobierno municipal con servidumbre ejidal que han sido motivo de litigios agrarios
y que hasta el 2007 no ha podido ser utilizado por el gobierno municipal para que
transiten sus vehiculos que trasladan los residuos solidos municipales. Asi se
pago la infraestructura en el 2003, se realizaron trabajos de mantenimiento en el
2007 y recibio sus primeros depdsitos en el afio 2009.

Por ultimo, en materia de proteccion civil existe una dependencia municipal de
proteccion civil y bomberos, se carece de un reglamento de proteccion civil asi
como de un atlas de riesgos municipal.

4.4.8. Desarrollo econdmico.

Esta administracion municipal cuenta con una Dependencia municipal
encargada de la promocion econdémica, denominada Oficialia Mayor de Padrén,
Licencias y Promocion EconOmica. Asimismo, esta administracion no otorgo
incentivos para las nuevas inversiones establecidas en la municipalidad porque
no lo preveé su ley de ingresos vigente, cuestion que se contemplé en la iniciativa
de ley para el ejercicio 2004. De igual forma no se integro ningln consejo
municipal para la promocién econémica.

En cuanto a la creacion y consolidacion de iniciativas locales de ocupacion,
sobresale el Parque Industrial Mueblero, promovido por la asociacion local de
fabricantes para la cual destind el gobierno federal recursos tendientes a la
urbanizacién pero que el gobierno local no pudo incentivar en razén de no
preverlo su ley de ingresos. En ese mismo tenor existié apoyo a iniciativas de
promocion empresarial a través del Fondo Jalisco de Fomento Empresaria
(FOJAL) otorgandose préstamos por mas de diez millones de pesos que
generaron mas de tres mil empleos. Por dltimo, dentro del plan municipal de
desarrollo se establecieron objetivos, programas y proyectos tendientes a
incrementar el turismo como politica econdmica y, en ninguno de los tres
informes del presidente municipal se rinde cuentas sobre ello.

4.4.9. Servicios Publicos.

En una aproximacién al estado en que se encuentran los servicios publicos en
la municipalidad (Ver Cuadro 45) se aprecia que practicamente existe
infraestructura basica para la prestacion de los servicios sin datos sobre la
cobertura de los mismos, asi como las instancias municipales encargadas de la
prestacion de los servicios. Existen acciones del gobierno tendientes a dotar de
infraestructura para la prestacion de los servicios publicos como se aprecia en
el caso de la electrificacion de comunidades y colonias, asi como acciones
dirigidas al mantenimiento de los mismos.

En materia de institucionalizacién de la prestacion de los servicios publicos es
evidente la inexistencia de politicas disefiadas para la prestacion eficiente de
los servicios publicos municipales como se aprecia en el cuadro anterior y, se
confirma con los datos de la cuenta publica que refieren siempre a la baja, pues
para el mantenimiento de los servicios publicos durante el afio 2001 se
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aplicaron $16°877,549.00 pesos que represento el 22% por ciento del
presupuesto de egresos, para el segundo afio la cantidad disminuyé a
$14°032,599.00 pesos ubicandose en el 15% por ciento y, para el tercer afio
fue de $137907,215.00 pesos que represento el 12% por ciento del presupuesto
anual, lo datos de la cuenta publica son bastante claros, los servicios publicos
no fueron prioridad municipal.

En materia de ordenamientos municipales que garanticen la prestacion del
servicio publico la administracion cuenta con reglamentados los servicios de
agua, limpia, mercados, estacionOmetros y sobre sale la seguridad publica, que
cuenta con Bando municipal y reglamento interno de la dependencia.
Desafortunadamente no existen ordenamientos para los cementerios, el
alumbrado publico, parques y jardines, la Casa de la Cultura y el Museo. En
cuanto al Deporte, la unidad deportiva denominada La Eucalera carece de
ordenamiento, mas no asi el servicio publico pues en el afio 2000 el Congreso
del Estado creo el Consejo Municipal del Deporte como organismo publico
descentralizado que desafortunadamente nunca se instalo.

Cuadro 45. Situacion de la prestacion de servicios publicos municipales
en Ocotlan, Jalisco. 2001-2003

Servicio publico |Instancia Normatividad | Politica Programa / proyecto /

municipal accion.

Agua potable, Departamento de Reglamento para la No hay. Redes de agua potable y drenaje.

drenaje, Agua. prestacion de los

alcantarillado, ST"ViCiO?'”dz agua,

! alcantarillado

tr_atam|_er_1§o y. saneamiento g

disposicion final.

Alumbrado publico. Departamento de No hay. No hay Proyecto de Obras de electrificacion
Alumbrado publico. en las comunidades.

Limpia, recoleccion, Departamento de Reglamento de Limpia | No hay Basurero municipal. Se construye un

traslado, tratamiento Aseo Publico. y Recoleccion. Relleno Sanitario en un predio

y disposicion final de particular.

residuos.

Mercados. Jefatura de Reglamento de No hay Hay tres mercados municipales. No se
Mercados. Comercio. informa.

Rastros y servicios Administrador del No hay. No hay No se informa.

complementarios Rastro.

Estacionamientos Jefatura de Reglamento de No hay No se informa. Hay estacionémetros
Balizamiento y Estacionémetros. en el Centro de la Ciudad.
Estacionémetros.

Panteones Encargado. No hay. No hay No se informa.

Calles, parques y Departamento de No hay. No hay No se informa.

jardines. Parques y Jardines.

Seguridad publica, Direccion de Nuevo Reglamento de | No hay Capacitacion de elementos.

policia preventiva Seguridad publica Policia y B. Gobierno. Capacitacion en prevencion de uso de

municipal y Reglamento Interior Drogas a nifios y jovenes (DARE).

de Seguridad Publica.

transito. Departamento de No hay. No hay No se informa.
trénsito

Centros deportivos Encargado. No hay. No hay Programa de Fomento deportivo

Centros culturales. Oficial Mayor de No hay. No hay Programa de Accién cultural
Cultura. municipal. Casa de la Cultura y,

Museo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los Informes de Gobierno 2001-2003.

En la via de crear y fortalecer una cultura institucional para la prestacion de los
servicios publicos, las acciones gubernamentales se concretan en acciones
coordinadas que tiendan a prestar eficientemente el servicio, en los tres
informes del presidente municipal no se hace referencia alguna pero si se
establecen en el plan municipal, lo que necesariamente lleva a deducir que no
se realizaron y sélo figuraron en el plan como un ejercicio teorico y obligado por
la ley.
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4.4.10. Bienestar social.

En materia de gestion de programas para el bienestar social de los habitantes
de la municipalidad el estudio se enfoca a la gestiébn de programas estatales o
federales por el gobierno municipal que se exponen en el cuadro comparativo
(ver anexo 4) sobre el Convenio de Desarrollo Social (Ramo XX) y la gestoria
de los municipios la region, se observan que en el Programa de Iniciativa
Ciudadana no logra un solo peso, mientras que el municipio de Tuxcueca atrae
$3°000,000.00 pesos y el ayuntamiento de Atotonilco logra gestionar
$2°000,000.00 de pesos.

En cuanto al programa de Jovenes por México asi como en el programa
Apoyos a la palabra tiene un desempefio mediocre. El gobierno municipal de
Ocotlan no presenta ningun proyecto productivo, asi su desempefio en
comparacién con los municipios de la region es muy deficiente pues soélo
obtiene recursos por u total de $277,200.00 pesos superando a los municipios
de Jamay y Tototlan no obstante que es la ciudad méas grande y desde luego la
cabecera regional de la Ciénega de Chapala.

En cuanto a la formulacién y ejecucion de una politica social local, el gobierno
de esta ciudad de casi cien mil habitantes, si se pudiera considerar como una
politica, se enfoco en dos acciones la primera consistié en otorgar un subsidio
anual de un millén de pesos al Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia
(DIF) y, la segunda en otorgar subsidios y apoyos econdémicos a la Cruz Roja
de $45,000 pesos anuales y al asilo de ancianos de $65,000 pesos anuales,
etcétera. Por lo tanto, esta administracibn municipal no implemento una sola
politica local de bienestar social.

Antes de finalizar, sobre el proceso de entrega-recepcion la administracion
entrante (2004-2006) no declaré a la prensa haber encontrado anomalias en la
administracion no obstante las declaraciones en lo particular manifestaron
diversos integrantes de ayuntamiento. Desde luego que esta situacién estuvo
influida porque el otrora presidente municipal formé parte de la Legislatura LVII
del Congreso del Estado.

Conclusiones:

1. La administracién municipal de la ciudad de Ocotlan, Jalisco, del periodo
2001-2003 no adecuo la normatividad existente al mandato
constitucional y de igual forma no cre6 el reglamento de gobierno y
administracion municipal que procurara la eficacia, eficiencia y
responsabilidad en las funciones que legalmente le son atribuidas. El
fortalecimiento institucional mediante la reglamentacion no fue una
prioridad municipal.

2. Si bien se garantiza la atencion medica de los trabajadores municipales
en base a un reglamento municipal (2000), no se cuenta con un sistema
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para la administracion de los recursos humanos y no se aprobd la
normatividad correspondiente a las Condiciones Generales de Trabajo,
por lo tanto es evidente el manejo discrecional de los servidores
publicos.

El proceso de planeacion estuvo enfocado en la participacion de la
estructura partidista, no constituydo el comité de planeacion para el
desarrollo municipal (COPLADEMUN), si bien elaboro el plan municipal
de desarrollo fue producto de reuniones de comités comunitarios y una
consulta publica colocando urnas en la municipalidad, la estructuracion
del plan carecio de indicadores de medicion. Los proyectos estipulados
por el plan en materia de desarrollo social no se llevaron a cabo, mas
aun la administracion municipal no elabor6 programas operativos
anuales. El plan municipal de desarrollo termino siendo una simulacion.

Los indicadores sobre las finanzas publicas evidencian un déficit
continuo durante los tres afios de la gestion, situacién que no contribuye
para fortalecer el desarrollo local y, desde luego la honestidad dentro de
la administracion.

Hay una permanente opacidad en el manejo de la hacienda local y de la
administracion municipal en lo general. La rendicién de cuentas solo se
realizo a través de los informes anuales de gobierno y, cabe sefialar que
no se informd sobre el estado de la cuenta publica 2003,

La participacion impulsada por el gobierno local carece de un
mecanismo para garantizar la atencion incluyente de las demandas
ciudadanas y no alienta la participacion ciudadana institucionalizada en
el proceso para formular y realizar la accion publica local. Asimismo, no
existieron mecanismos de consulta y de control de las decisiones
gubernamentales.

La gestion del territorio es un ambito emblemético para entender la
gestion local, pues si bien existe un plan de desarrollo urbano para la
ciudad éste carece de areas de reserva urbana en contraste con la
existencia de 41 asentamientos irregulares, se cuenta con una direccién
de planeacién pero no se tiene un reglamento de construcciones que le
fije la normatividad, por lo que resulta claro que el marco institucional
vigente genera grandes ganancias, donde el gobierno local en turno y
los actores econdmicos se “arreglan” para mantener la situacién, no
obstante se tengan los recursos, las capacidades institucionales, los
profesionistas y se fijen objetivos en el plan municipal de desarrollo para
resolver el problema urbano y se atienda el grave deterioro ambiental, la
realidad no cambia.

La administracion municipal 2001-2003 es un obstaculo al desarrollo
economico local.

La situacion en la prestacion eficiente de los servicios publicos se puede
evaluar desde la asignacién presupuestal, toda vez que si bien el
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presupuesto municipal se incremento anualmente la asignacién
presupuesta en los servicios fue a la inversa, no obstante que se
incrementd las obras de infraestructura, por lo que resulta evidente
concluir la falta de prioridad que los servicios representaron para la
administracion municipal.

10. En cuanto al Bienestar social, la gestion de proyectos es deficiente, el
gobierno municipal es rebasado por las municipalidades de la region no
obstante ser la ciudad més grande y cabecera regional. El gobierno de la
ciudad de casi cien mil habitantes no logro elaborar una politica social
local.

En ocho de los diez ambitos de la gestion local los indicadores muestran un
comportamiento negativo, solo en dos hay acciones que no permiten reflejan
una tendencia. Por lo tanto, es factible concluir que la administracion municipal
de Ocotlan, Jalisco, 2001-2003 no pudo constituirse con un gobierno municipal
toda vez que su desempefio fue deficiente.
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4.5, Puerto Vallarta, Jalisco.

La municipalidad de Puerto Vallarta2s7 cuenta con una extension territorial de
1,300.67 km?, las localidades mas importantes son Puerto Vallarta (cabecera
municipal), Ixtapa, Las Juntas, Las Palmas de Arriba y, Mismaloya. Se ubica en
la region 09 Costa Norte del estado de Jalisco, para el afio 2000 su poblacion
es de 184,728 habitantes (INEGI, XII Censo General de Poblacion y Vivienda
2000), el 96.62% por ciento vive en zonas urbanas, su indice de marginacion
es Muy Bajo, el 95.93% por ciento de las viviendas ocupadas cuenta con agua
entubada, el 94.17% por ciento con drenaje y el 98.02 por ciento con energia
eléctrica, asimismo, el indice de desarrollo humano este es de 0.824 con un
grado de desarrollo humano alto, la poblacion econémicamente activa en el
2000 fue de 76,905 personas, el 2.71% por ciento se ubican en el sector
primario de la actividad econdémica, 16.29% por ciento en el secundario y el
77.89% por ciento en el sector terciario. La tasa de participacion econdémica en
el aflo 2000 es de 59.28% por ciento, la tasa de ocupacién en el 2000 es de
99.26% por ciento. Las cinco principales ramas de actividad del municipio y el
porcentaje de acuerdo a la poblaciébn ocupada en el afio 2000 son en los
servicios de restaurantes y hoteles el 24.62% por ciento, en el comercio el
19.79% por ciento, en los servicios personales y mantenimiento el 11.79% por
ciento, en la construccion el 9.30% por ciento y en el transporte y
comunicaciones el 7.17% por ciento.

Durante el periodo de estudio la infraestructura cultural consisti6 en dos
bibliotecas publicas, tres museos y una casa de la cultura. En la eleccion local
del 2000 triunfo el PAN para continuar gobernando la municipalidad desde
1995. Cabe hacer mencion que después de la Zona Metropolitana de
Guadalajara la municipalidad de Puerto Vallarta es el centro econémico mas
importante del estado y es el centro turistico internacional mas importante de la
region occidente del pais.

4.5.1. Marco Juridico.

El estado que guarda la normatividad municipal durante el periodo en estudio
es abundante y, que para una mejor apreciacion se clasifica a partir de las
areas de Gobierno y Administracion, Funcion Publica Municipal y de los
Servicios Publicos Municipales (Ver Cuadro 46).

La municipalidad cuenta con 28 reglamentos municipales,288 entre ellos
aguellos encaminados a organizar al propio gobierno y su administracion
municipal asi como el bando de policia y buen gobierno, diversos servicios
publicos municipales y para el control de los giros comerciales y de la
prestacion de servicios turisticos. Cabe resaltar la existencia de ordenamientos
especiales que permiten una funcién publica mas eficiente como el régimen de

287 La Comisarfa de Las Pefias se erigi6 en municipalidad con el nombre de Puerto Vallarta, el 31 de mayo de 1918.
En 1968 Puerto Vallarta se eleva a la categoria de ciudad. Direccion General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de
Estudios Municipales. Monografias Municipales. 2002.

288 CDs, Reglamentos municipales 2001-2003. Gobierno del Estado de Jalisco. Direccion General de Desarrollo
Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales.
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ciudades hermanas, el reglamento organico para el funcionamiento de los
juzgados municipales y el reglamento interno del consejo consultivo de turismo
municipal, de igual forma es pertinente sefialar la inexistencia del reglamento
de proteccion ambiental situacion particularmente importante toda vez que el
crecimiento de asentamientos humanos se ha desarrollando entre manglares
como El Salado, rios y arroyos asi como grandes extensiones en zonas rurales,
lo que pone en evidencia la falta de reglas formales para desarrollar la gestion
ambiental y el ordenamiento del territorio que recobra particular importancia por
constante desarrollo turistico de Vallarta.

Cuadro 46. Marco reglamentario del Municipio de Puerto Vallarta, Jalisco,
2001-2003.

De Gobierno y De Funcién Publica De Servicios Publicos
Administracion Publica
Reglamento Organico de Gobierno y la |Reglamento Interno del Consejo Consultivo Reglamento Municipal para el Servicio de

Administracién Publica de Turismo Municipal Limpia de Puerto Vallarta(anterior a esta
gestion).

Reglamento de Policia y Buen Gobierno Reglamento Municipal para el Uso de el Reglamento de Nomenclatura y Monumentos

(anterior a esta gestion). Malecén, La Plaza de Armas, el Malecén de

la Marina y la Plaza Aquiles Serdan.
Reglamento Municipal de Proteccion Reglamento de Consejo de Colaboracién Reglamento Municipal del Deporte (anterior

Civil (anterior a esta gestion). Municipal (anterior a esta gestion). a esta gestion).

Reglamento para el Control de Uso, Reglamento para la Promocion del Sistema Reglamento de Cementerios (anterior a esta

Mantenimiento y reparacion de de Tiempo Compartido (anterior a esta gestion)

vehiculos (anterior a esta gestion). gestion).

Reglamento de Adjudicacion, Asignacion Reglamento para el Comité de Planeacién Reglamento del Consejo del Sistema de

y Contratacion de Obras Publicas Urbana Municipal recoleccion Reciclaje y Relleno Sanitario
(SIRRRVA).

Reglamento de las Relaciones entre las |Reglamento para el Ejercicio de Comercio, Reglamento del Consejo del programa de
Ciudades de Puerto Vallarta, Jaliscoy [Funcionamiento de Giros de Prestacion de Recoleccion de la basura (PROREBA)

otras Ciudades del mundo, bajo el Servicios, Tianguis, Eventos y Espectaculos
régimen de Ciudades Hermanas (anterior a esta gestion).

Reglamento de Patrimonio (anteriora  Reglamento del Comité de Juntas

esta gestion). Vecinales (anterior a esta gestion).

Reglamento de Adquisiciones (anterior a
esta gestion).

Reglamento de la Comisiéon Mixta de
Capacitacion y Escalafén del Municipio

Manual de Operaciones de la Oficialia
Mayor de Padron y Licencias

Reglamento del Fondo Fijo de Caja

Reglamento Organico para el
Funcionamiento de los Juzgados
municipales

Reglamento de Transparencia e
informacioén Publica.

Reglamento para el Servicio Médico
Municipal.

Reglamento de Construcciones (anterior
a esta gestion).
Fuente: Elaboracioén propia a partir de la informacién del Centro Estatal de Desarrollo Municipal.

Es importante destacar que el ayuntamiento de Puerto Vallarta junto con el de
Tlajomulco fueron los Unicos des gobiernos municipales que cumplieron en
tiempo y forma con la reforma municipal federal y estatal al aprobar el
reglamento Organico de Gobierno y la Administracion Publica, asimismo
instituyeron en su municipalidad los juzgados municipales y la correspondiente
direccién juridica. De tal forma sucedié con la aprobacién del reglamento de
transparencia e informacion publica por lo que la actividad reglamentaria es
una caracteristica del gobierno municipal dentro del periodo de estudio.
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4.5.2. Sistema organizacional y profesionalizacion.

Como parte del diagndstico conformado dentro del plan municipal de desarrollo
la instancia municipal encargada de la administracion de los servidores
publicos denominada Oficialia Mayor Administrativa expone la situacion que
guarda el recurso humano en la administracion municipal haciendo referencia
entre otras situaciones a las siguientes: inexistencia de un programa de
capacitacion; la carencia de recursos humanos pues no se tiene el nimero de
Inspectores necesarios para cubrir las nuevas colonias; la deficiencia en cuanto
a vehiculos y equipos de computo pues existen nueve sistemas
independientes, ciento sesenta equipos de computo y dos servidores
obsoletos. En éste contexto el plan establece como objetivos para eficientar la
administracion de los recursos humanos:

1. Actualizar e incrementar los conocimientos de todos los servidores publicos.

2. Organizar la planta de trabajadores, orientandolos asi un desarrollo a través de un
escalafon.

3. Disefiar e implementar un Sistema Mensual de Evaluacion Ciudadana, que tenga por lo
menos cinco indicadores de calidad en el servicio. 289

Como se puede apreciar en principio el area que administra los recursos
humanos no concibe un sistema integral para la administracion del personal y
se orienta sélo en la capacitacion, lo que necesariamente no refleja la vision
gue asumio el gobierno en la medida que fue avanzando la gestion al disefiar
estrategias en torno a la profesionalizacion del servicio publico que
posteriormente se implementaron.

Es de mencionarse que desde la administracion municipal del periodo 1995-
1997 el ayuntamiento aprobé un manual de organizacion que se sentaron las
bases del trabajo que se desarroll6 en ésta gestion toda vez que quienes
trabajaron en el manual fueron invitados a trabajar nuevamente de tal forma
que la experiencia y el conocimiento alcanzado les aporto los elementos para
continuar con los proyectos de profesionalizacion que habian quedado
inconclusos en el afio 1997. Cabe hacer mencién que una gran mayoria de los
nuevos funcionarios que entraron a la administracibn municipal provenia del
sector empresarial de Puerto Vallarta cuyo enfoque se deja ver en los trabajos
que se realizan durante toda la administracion.

En esta tesitura se retomaron los trabajos para la construccién del sistema
organizacional y a la implantaciéon de un sistema de profesionalizacion de los
servidores publicos del municipio de Puerto Vallarta. Se fortalecio el
subsistema organizacional actualizando el manual de organizacion a la par de
la revision de los procedimientos administrativos y de la construccién de un
sistema de indicadores de desempefio que si bien se enuncié someramente en
el plan municipal se desarrollo como un eje de trabajo. Asimismo, se estructurd
e implementd un programa integral de capacitacion para los servidores publicos
lograndose conformar una comision e incluso aprobar el reglamento de la
comision mixta de capacitaciéon y escalafén del municipio en la via de la
institucionalizacion del sistema de profesionalizacion en Vallarta. Asi el

289 pPlan Municipal de Desarrollo 2001-2003 Puerto Vallarta, p. 45. CDs, Planes Municipales 2001-2003. Gobierno del
Estado de Jalisco. Direccién General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales.
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Reglamento de la Comisién Mixta de Capacitacion y Escalafén del Municipio de
Puerto Vallarta, Jalisco, aprobado por el Ayuntamiento sefala:

“Articulo 2.- El objetivo del presente Reglamento es regular las
promociones de ascenso, cambios y movimientos de los servidores
publicos de base del H. Ayuntamiento.

Articulo 4.- Para los efectos de este reglamento, se entiende por
escalafon, el sistema organizado en el H. Ayuntamiento para efectuar
las promociones de ascensos de los servidores de base y todo
aquello relacionado con los movimientos de los mismos.

Articulo 17.- Las promociones se efectuaran de acuerdo a los
siguientes factores escalafonarios en la ponderacion:

Conocimientos 35%

Aptitud (habilidades) 30%

Antecedentes 20%

Antigliedad 15%

La base de datos necesaria estara a la disposicion de la Comisién en
la Oficialia Mayor Administrativa y el sindicato de Servidores Publicos
al Servicio del H. Ayuntamiento de Puerto Vallarta, Jalisco.

Los exdmenes de conocimientos, pruebas de aptitud y cualquier otra
herramienta para comprobar requisitos y evaluarlos, efectuados y
calificados por la Oficialia Mayor Administrativa a solicitud de la
Comisién. Su revisién sera efectuada por la Comisién.” 290

Las nuevas reglas ponian fin al manejo discrecional de las plazas tanto por la
autoridad municipal como por el sindicato, hacian transparente el ascenso en la
administracion y desde luego que estas nuevas reglas representan una
amenaza para el tradicional manejo discrecional de plazas y nombramientos
por la clase politica local, situaciéon que implicaba un “incentivo perverso” contra
la formalizacion del sistema, que se vio amenazado constantemente.

Con el objetivo de complementar el sistema de profesionalizaciéon en la
municipalidad en vias de ir constituyendo el Servicio Civil de Carrera en
Vallarta, en el afio 2002 la jefatura de personal disefié una metodologia que
implement6 para analizar y re-estructurar todos los perfiles de puestos
existentes en la administracion municipal, logrando ajustar la estructura en un
poco mas de trescientos perfiles de puestos para set plasmado en el
ordenamiento municipal denominado Manual de Perfiles de Puestos de la
Administraciéon Municipal que el ayuntamiento aprobo al final de la gestion pero
gue nunca publicé, de tal forma que si bien se implemento como una norma
municipal no formal durante los afios 2002 y 2003 no se logro dar el paso para
su institucionalizacion pues a la entrada en funciones de la siguiente
administracion municipal 2004-2006 no fue retomado el sistema.291 Es de
mencionarse que no se hicieron publicas las consideraciones que tomaros los
politicos al interior del ayuntamiento para desechar la aprobacion del sistema
que se plasmaba a través del Manual de Perfiles de Puestos de la

290 Reglamento de la Comisién Mixta de Capacitacion y Escalafén del Municipio de Puerto Vallarta, Jalisco, el cual fue
aprobado por este H. Ayuntamiento en la Sesion Ordinaria de fecha 12 de Noviembre del 2002, pp. 2y 6.

291 Entrevista al Lic. Julio S. Ramos Gémez, quien fuera Jefe de Personal durante las administraciones municipales de
Puerto Vallarta 1995-1997, 2001-2003 y 2007-2009. Otorgada el 1ro, de febrero del 2008.
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Administracion Municipal, es decir no se rindieron cuentas de ésta
determinacion politica sobre una politica para la profesionalizacion del servicio
publico en una de las ciudades méas importantes del estado de Jalisco.

Estos “arreglos entre politicos” tienen diversos antecedentes que no son
materia de ésta investigacion que particularmente en la gestion se dejan ver
inicialmente a partir de la estructuracion del organigrama del gobierno
municipal de Puerto Vallarta (ver anexo 4) y los casos especificos del vice-
presidente municipal y del secretario general, asi el primero siendo un regidor
integrante del ayuntamiento guarda una posicion a todas luces “incorrecta” toda
vez sus funciones son edilicias y las pocas ejecutivas como las suplencias del
presidente municipal estaban muy acotadas a funciones de protocolo y
continuidad de la gestion municipal pues no estaba facultado para tomar
decisiones que no fuesen administrativas y con la severa limitante que el
Cabildo debia aprobar, asi aun que se ausentare con permiso el presidente
municipal el Cabildo podia nombrar a otro que no fuese el vicepresidente para
que se encargara del Despacho del presidente municipal en sus ausencias. Por
lo tanto, cuando asi lo determinaba el Cabildo estaba encargado de manera
temporal y no permanente, de tal manera que si bien organizacionalmente la
posicion del vice-presidente en el organigrama es incorrecta técnica y
juridicamente, se podia entender que la autoridad del presidente municipal
hacia el nivel directivo se daba a través del vice-presidente, situacion que en la
practica genera duplicidad de mando y, da pie para que hubiese funcionarios
de primer nivel que decidieran acordar con el vice-presidente y no con el
presidente. En la realidad la administracion municipal asi funcioné la mayor
parte hasta que el presidente municipal Pedro Ruiz solicitd6 permiso para
asuntarse del cargo y estar en condiciones de competir por una diputacién local
que a la postre logrd, lo que origino que el “eterno vicepresidente” por fin
asumiera la presidencia interinamente en la Ultima parte de la administracion
municipal y se dieran los ajustes politicos y administrativos. Asi el
vicepresidente fue un contrapeso para las determinaciones politicas y desde
luego en la gestion municipal. En cuanto al secretario general éste debid estar
posicionado en el nivel de estaf y no en el directivo lo que implica un espacio
de control y poder que desde luego siempre ejercié a favor del presidente
municipal, asi la estructura formal de la organizacién municipal es coherentes
con los arreglos y la realidad politica vigente en ese periodo de administracion
municipal, situacién que no se apego a la ley.

La administracion municipal de Puerto Vallarta 2001-2003 con una plantilla de
personal de 1,946 empleados fue la primer administracion en el estado de
Jalisco que logra la implementacion de un Manual de Organizacién, de un
Subsistema de Capacitacion asi como la actualizacién y estructuracion de
todos los perfiles de puestos existentes dentro del ayuntamiento, todo lo
anterior dentro de un sistema de profesionalizacién para los servidores publicos
municipales de Puerto Vallarta pero desafortunadamente solo lograron la
publicacién del reglamento de la Comisién Mixta de Capacitacion y Escalafon
del Municipio como una parte central de las Condiciones Generales de Trabajo
guedando de lado la publicacién del primer Manual de Perfiles de Puestos de
un municipio mexicano.
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4.5.3. Planeacion del desarrollo.

La administracion municipal 2001-2003 no constituy6 el Comité de Planeacion
para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN) como o6rgano de participacion
social e instancia para la planeacion del desarrollo del municipio. Asimismo, no
buscé la integracién del mayor nimero de ciudadana/os y funcionarios publicos
locales que participen en el proceso de planeacion y, desde luego no existio
una efectiva representacion social.

El plan municipal de desarrollo se integra con un amplio diagnéstico de la
municipalidad asi como de los tradicionales conceptos de vision, mision,
objetivos especificos, objetivos de desarrollo de capitales, indicadores de
avance, metas a mediano y corto plazo y, por ultimo las acciones. El plan se
concibe para el entonces presidente municipal como un “Plan de Gobierno
Municipal que necesita la colaboracion de los ciudadanos... sélo asi se podran
cumplir las metas trazadas.” 292 Asi en principio, hay un plan de gobierno que
no tiene la dimension que la ley le otorga pues carece de la validacién social al
no estar conformado a partir de la participacion abierta a los ciudadanos de la
municipalidad por lo que éste ejercicio académico no se estructur6 con la
inclusion social cuestion que se confirma cuando se califica el excelente trabajo
de un grupo de consultores empresariales que re-disefiaron los procesos de
programacion y avaluacion de la gestion municipal incluyendo Indicadores de
avance como se puede ver mas adelante.

Este plan municipal de desarrollo es en realidad un “plan de gobierno” que se
puede conceptualizar como una politica de gobierno pues no es un plan
municipal de desarrollo y no es un rector de las politicas del municipio dado
que en principio no se ajusta a los supuestos basicos que la ley de planeacion
establece.

Cuadro 47. Objetivos de Desarrollo de Capitales.
Capital Humano y Social Capital Urbano y Capital Econémico
Medioambiental.

. Mejorar y ampliar en todo el . Construir juntos, sociedad y . Impulsar el desarrollo
municipio la cobertura de los gobierno, el Plan Estratégico econémico integral,
servicios publicos basicos, de nuestro Municipio y su mediante el consenso entre
tanto en cantidad como en region, para contar con una inversionistas, poblacion y
calidad... guia general de acciones y su autoridades, en la

. Atender las necesidades mas repercusion en el mediano y busqueda de mayores
urgentes de la poblacion rural y largo plazo. 2025. oportunidades de bienestar
marginada, elaborando planes . Respetar y preservar el medio para los habitantes...
especificos de accién ambiente para el futuro, . Consolidar a Puerto Vallarta
inmediata.... promoviendo entre como uno de los destinos

. Promover la participacion empresarios, autoridades, mas importantes de México
ciudadana intensa y amas de casa y sociedad en y del mundo,
responsable.... general, una cultura ecolégica distinguiéndolo como el

. Desarrollar servidores publicos compatible con el desarrollo Gnico centro vacacional
capacitados, certificados en su sustentable. familiar que cuenta con
ambito de competencia y con playa, ademas del tipico
un alto espiritu de servicio.... poblado representativo de

la cultura y las tradiciones
mexicanas.

Fuente: Elaboracién propia a partir del Plan Municipal de Desarrollo 2001-2003.

292 plan Municipal de Desarrollo 2001-2003 Puerto Vallarta, p. 10 CDs, Planes Municipales 2001-2003. Gobierno del
Estado de Jalisco. Direccién General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales, p. 2..
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Una aproximacion al estudio de los contenidos del documento denominado
plan municipal de desarrollo 2001-2003 se realiza a partir del referido modelo
de “Creacion de Capitales” que es la base del plan y que coloca al ser humano
como centro de toda accion politica segun reza el texto: “Se busca la
trasformacion de las potencialidades del hombre y sus recursos en elementos
de patrimonio y rentabilidad, no sé6lo en lo econdmico, sino particularmente en
los aspectos humanos y sociales.”293 El plan se estructura a partir de tres ejes
como se aprecia en el cuadro 47.

Los contenidos exponen el enfoque empresarial que caracterizé la gestion
municipal y dieron origen a una diversidad de proyectos de las instancias
municipales pero sin un eje integrador. Para la presente investigacion un
indicador basico es la evaluacion del plan municipal como rector de las politicas
del municipio para lo cual se identifican dos supuestos: que existan programas
operativos anuales y que existan proyectos derivados de los mismos. Asi en
cuanto al primero no se estructuraron los POAS que le dieran un integralidad a
cada eje del plan. Hay programas y proyectos que emanan directamente de los
objetivos como se da cuanta de ellos en los informes de gobierno sobre todo en
el ultimo, en el cual se informa sobre el alcance e impacto de los proyectos y
programas desarrollados, como se puede apreciar en lo particular al programa
para Mejorar la Recaudacion294 a partir del cuadro 48 que se integra
confrontando los preceptos del plan con los informes de gobierno.

Cuadro 48. Desempefio de la Recaudacion Municipal.

Plan Municipal 2001- 2001 2002 2003
2003.
Recuperacion | Recuperacion | Recuperacion
Finanzas y Administraciéon de cartera de cartera de cartera
Municipal vencida vencida vencida
Objetivos: $57429,933.73 $10°358,748.04 | $8802,000.00

2.- Disminuir en $8°000,000

ocho millones de pesos el

rezago de los créditos fiscales.
Fuente: Elaboracién propia a partir del cruce de informacién del Plan Municipal de
Desarrollo 2001-2003 con los correspondientes informes de gobierno.

Los datos proporcionados en los informes de gobiernos establecen el
cumplimiento del objetivo en dos de los tres afios de la gestion de tal forma que
se miden los avances y con ello el desempefio de la gestion municipal. Si bien
no existe organicamente una dependencia responsable de la planeacion
municipal y, al igual no se integr6 un Coplademun, si existen programas y
proyectos con recursos, evaluaciones e impacto de las mismas, por ello ésta
situacién atipica en principio logra buenos frutos pero la ausencia del consenso
social y de la participacion ciudadana en la definicion de proyectos, dificultan
enormemente la pertenencia social, mas aun el buen funcionamiento de la
gestion municipal no tiene claro un proyecto de desarrollo local pues si bien hay
“buenos proyectos “ con “buenos resultados” el cuestionamiento oscila sobre el
sentido integrador ¢a que contribuye?, ¢en que direccién va la gestion?.

293 plan Municipal de Desarrollo 2001-2003 Puerto Vallarta, p. 10 CDs, Planes Municipales 2001-2003. Gobierno del
Estado de Jalisco. Direccién General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales.

294 3er. Informe de Gobierno, Puerto Vallarta, p. 68. CDs, Informes Municipales 2001-2003. Gobierno del Estado de
Jalisco. Direccién General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales.
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La calidad de la planeacion se mide partir de los buenos resultados que en
principio resuelven los problemas publicos que viven las personas en la
comunidad, asi como de los problemas que ellas mismas plantean como
necesidades a resolver de manera que el sistema de planeacién municipal
obliga a construir el gobierno junto con los ciudadanos, ciudadanos y gobierno
participar en la formulacion e implementacion de la accidén publica. Los actores
sociales asi como la ciudadania (electores) no son pasivos, cuando el gobierno
municipal asume un plan sin la participacion la administraciéon municipal puede
estar atrapada por interese ajenos al desarrollo humano local y sustentable.

4.5.4. Finanzas y desarrollo.
La empresa calificadora Standard & Poor’s Rating Services asigndé la

calificacion de “mxAA” al municipio de Puerto Vallarta, Jalisco, en marzo del
2003, sefalando las siguientes fortalezas crediticias:

“Una fuerte economia basada en un sector turistico bien desarrollado;

¢ Una autonomia presupuestal sustancial tanto en la recaudacion de impuestos como en
la prestacion de servicios;

e Una proporcion de ingresos propios superior al promedio nacional,

e Un solido desempefio financiero caracterizado por balances operativos fuertes;

e Una administracion capaz con sistemas y controles adecuados; y ausencia de pasivos
contingentes y deuda directa.” 295

Los elementos de calificacién abren el presente apartado como una referencia
expuesta por el propio gobierno municipal como ejemplo de su buen
desempeiio.

La situacion que guardan las finanzas publicas municipales de Puerto Vallarta
durante el periodo 2001-2003 (Ver Cuadro 49)29 describe en cuanto a la Tasa
anual de crecimiento de ingreso y gasto un incremento anual sostenido en los
tres afios teniendo el mismo comportamiento el gasto publico, so6lo existe un
equilibrio del ingreso y del gasto durante el primer afio para el afio 2002 el
gasto supera al ingreso con un déficit de $295,700.00 pesos y para el tercer
afo de la gestion el déficit asciende a $9°882,056.00 pesos.

En cuanto a la Autonomia financiera en el primer afio de gestion los ingresos
propios representan el 48% por ciento del total de los ingresos, para el segundo
afio se incrementa un punto porcentual y en el Ultimo cae cuatro puntos
porcentuales para quedar en 45% por ciento del ingreso, por lo que los
ingresos propios del municipio representan casi la mitad del total de los
ingresos, cuestion positiva. En materia de Autonomia tributaria, se aprecia los
mejores numeros en el afio 2001 con un 21% por ciento, debido al “superavit
de ejercicios anteriores y a la buena recaudacion por mas de sesenta millones
de pesos,” no se logré6 mantener en los siguientes dos afios aunque el afio

295 |dem, p. 44.

296 1er. Informe de Gobierno, Puerto Vallarta, p.43. CDs, Informes Municipales 2001-2003. Gobierno del Estado de
Jalisco. Direccion General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales. Asi como el dictamen del
Decreto del H. Congreso del Estado nimero 20,464 del 22 de enero del 2004 que aprueba la Cuenta Publica del afio
2002. Asimismo, el dictamen del Decreto 21,307 publicado el 16 de mayo del 2006, que aprueba la Cuenta Publica del
ejercicio 2003.
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2003 se quedo a un millén de igualar al primer afio, no obstante que fue afio
electoral.

La Capacidad de inversion no es coherente con el comportamiento en la
captacion de los ingresos propios, va en descenso pues en el primer afio
represento el 23% por ciento del total del egreso, disminuyendo en el afio 2002
en un 15% por ciento y para el ultimo afio quedo en el 8% por ciento.

El Peso del gasto administrativo en el afio 2001 es del 71% por ciento del total
de los egresos, incrementandose en 74% por ciento del total de los egresos
para el afio 2002 y cerrando en el afio 2003 en un 73% por ciento del total del
gasto. Asi, dentro del gasto administrativo sobre sale la homina que para el
segundo afo representa el 40% por ciento del total del egreso, cuestion que se
agrava severamente en el tercer afio pues la nomina se incrementé de
$179°529,188.00 de pesos en 2002 a $196°413,624.00 pesos en 2003, pero
gue no se refleja en el porcentaje del 22% que representa del total de los
egresos por que “se castigo el recurso de Inversion” alimentado éste
principalmente por los ingresos participables entre otros rubros.

Cuadro 49. Finanzas publicas de Puerto Vallarta, Jalisco, 2001-2003.

Conceptos Ejercicios
2001 2002 2003

Ingresos $412°212,512 100% $444'781,884 100% $458°306,883 100%
Impuestos $89°182,370 21%  $75971,682 17% 68049840 19%
Derechos $24'791,580 6%  $26'849,780 6% 990 121,636 7%
Productos $8'875,106 2%  $10'593,606 2% $7°402,252 1%
Aprovechamientos $75°484,313 18%  $106°081,882 23%  ©/0 216392 17%
TOTAL DE INGRESOS PROPIOS $198'333,369 48%  $219'496950 499  $206789,120 45%
Participaciones $161'905,649 39%  $167'241,844 37%  $192297.251 41%
Aportaciones federales $51°973,491 12%$ $58°043,090 13% $59219,512 12%
TOTAL DE INGRESOS
PARTICIPABLES. $213'879,140 51%  $225284,934 49%  $251'516,763 53%

Egresos $412'212,512 100%  $445°077,584 100%  $4687188,939 100%
Gasto de némina $137'802,638 33%  $179'529,188 40y  $196'413.624  22%
Mantenimiento de los serv. $17'888,337 3%
Administrativos $20693,067 5% $19°281,605 4%
Mantenimiento de los serv. Pablicos $29°317,308 7%  $65°677,499 14% $63'209,487  13%
Mantenimiento de los serv. Sociales $105°361,514  25% $66°039,028 14% $67°799,495 14%
TOTAL DEL GASTO CORRIENTE $203'174527 71%  $330'527,320 74% 9345310943 73%
Inversién Pablica. $98'395123 23%  $67°905,757 159 41041878 8%
Deuda Publica $1°648,850 0.4% $137,261 .03% $379,830 0.8%
Fondos de aportaciones federales
(Ramo XXXIIl). $19°002,996 4%  $46'507,246 10%  $81456,289 17%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion de las Cuentas Publicas 2001-2003.
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Del primer afio de la gestion 2001 al cierre en diciembre de 2003 el gasto en
némina se incrementd en $58°610,986.00 pesos lo que represent6 el 42.53%
por ciento de incremento salarial.

La Relacion que guarda el gasto administrativo y de inversién es totalmente
asimétrica, esto es, se aleja uno del otro, mientras el gasto administrativo
aumenta la inversion disminuye notablemente.

El manejo en el gasto de los recursos provenientes del fondo de aportaciones
(Ramo XXXIII) cuya naturaleza es el abatimiento de la pobreza y marginacion
social es una interrogante, en al afio 2001 recibe $51°973,491.00 pesos y solo
eroga $19°002,996.00 pesos, lo que implica una transferencia de recursos a
otras partidas que aun siendo de la rama de obra publica pudieron haber sido
ejercidas como inversion publica directa del municipio, dado el monto de la
inversion con respecto de los afios siguientes. Si bien en el afio 2002 fue
menor por un monto de $11°535,844.00 pesos que se presume fueron
transferidos, para el afio 2003 fue a la inversa pues recibié recursos de otras
partidas municipales por un monto de $22°236,777.00 pesos. Esta cantidad
aproximadamente representa la cantidad transferida a otras partidas durante
los dos afios anteriores, por lo que se pone en evidencia el manejo discrecional
de los fondos del ramo XXXIII.

La Carga de la deuda es manejable no llega al 1% por ciento del total del
egreso y se encuentra dentro de parametro estipulado por la ley y, por lo tanto
existe un fuerte apalancamiento financiero.

Cabe hacer mencion que la Auditoria Superior del Estado mediante Dictamen
emitido el 15 de febrero del afio 2005 no aprueba la Cuenta Publica del
ejercicio 2003 del Ayuntamiento de Puerto Vallarta, fincando responsabilidad
por la cantidad de $1°881,147.55 pesos, debido a que dentro de la auditoria
practicada a la obra publica realizada durante el ejercicio 2003 se encontraron
irregularidades consistentes entre otros conceptos: por la erogacién no
justificada realizada con recursos municipales por un millén doscientos mil
pesos; asi como por erogaciones de obra publica no justificada con recursos
del Ramo XXXIII por mas de medio millébn de pesos; de igual forma por
omisiones de ingresos de recursos por urbanizaciones que se debieron cobrar
y no se hicieron. Asimismo, en los puntos resolutivos del mismo emite
recomendaciones: “abstenerse de contratar la adquisicion de cualesquier bien
0 servicio con servidores publicos en funciones... Abstenerse de realizar
contrataciones de prestacién de servicios, con profesionistas que no retnan los
requisitos de ley...”. Asi, con todo lo anterior, el Congreso del Estado mediante
Decreto 21307/LVII/06, procede con la aprobacion de la Cuenta Publica del
Ayuntamiento de Puerto Vallarta, Jalisco, correspondiente al ejercicio fiscal del
afio 2003, solo sugiriéndose Al ayuntamiento que realice los procedimientos
técnico administrativos que le permitan subsanar las deficiencias
administrativas que se indican en el punto Xll, inciso e) del cuerpo del
dictamen. Siendo publicado el Decreto del Congreso el 16 de mayo del 2006
esto es, en el tercer afio de la siguiente administracibn municipal.
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3.5.5. Transparencia.

El gobierno municipal de Puerto Vallarta aprobé el Reglamento de
Transparencia e Informacion Publica el 18 de marzo del 2003, en donde se
establece que la Oficialia de Partes es la Dependencia encargada de recibir
solicitudes y entregar la informacion. De igual forma el ayuntamiento establecio
su pagina electronica.

En cuanto a la disponibilidad de informacion sobre proveedores esta no se
publica y se entrega en tanto se pida. La Informacién sobre los ingresos,
egresos y deuda publica se publica en los informes de gobierno de los cuales el
primero no informa sobre los gastos, pues da el total de egresos y las partidas
son integradas en porcentajes de tal forma que no es claro. Para el segundo
afno el informe someramente redacta los nimeros de la Caratula Resumen de
la Cuenta Publica con graficas de porcentajes. De igual forma para el tercer
afo, graficas pero no la Cuenta Publica desglosada lo que evidencia opacidad
en el manejo de los recursos publicos.

Asimismo, aparece en los informes de gobierno los listados de obras
municipales. Hay Disponibilidad de ordenamientos municipales, pueden
obtenerlos y aparecen en la pagina Web del municipio. Por dltimo, las sesiones
del Ayuntamiento son abiertas, pero el trabajo en comisiones no es publico.
Asi, podemos concluir que ésta administracion cumple con lo estipulado por la
ley de transparencia vigente.

En materia de rendicidbn de cuentas no se dan cuenta de procedimientos al
interior de ayuntamiento, se favorecen los “arreglos” entre los actores politicos.
Ante el Congreso del Estado es evidente nuevamente el “arreglo” entre los
partidos politicos para aprobar una cuenta publica que habia sido dictaminada
en contra y con cargos por un faltante de $1°881,147.55 pesos debido a que
dentro de la auditoria practicada a la obra publica realizada durante el ejercicio
2003 se encontraron irregularidades, mediante dictamen emitido el 15 de
febrero del afio 2005 por la Auditoria Superior del Estado y que el Congreso del
Estado procede a “limpiar” mediante Decreto 21307/LVII/06 aprobando la
Cuenta Publica del Ayuntamiento de Puerto Vallarta, Jalisco, correspondiente
al ejercicio fiscal del afio 2003, publicado El Periédico Oficial del Estado de
Jalisco el 16 de mayo del afio 2006.

El gobierno municipal de Puerto Vallarta, Jalisco, durante el periodo en estudio
no formuld ni ejecuto mecanismo alguno para la rendicion de cuentas ante la
ciudadania.

4.5.6. Participacion ciudadana y vecinal.

El 14 de mayo de 1996 el Cabildo vallartense aprob6 el Reglamento del Comité
de Juntas Vecinales que en su articulo 2 establece que “el objetivo primordial
de este reglamento es con la finalidad de que la Junta Vecinal, sea gestor y el
coordinador con el Ayuntamiento en su colonia, asi mismo proponga la
ejecucion de alguna mejora y promueva el funcionamiento y organizacion del
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mismo”. En el plan municipal de desarrollo no existe un capitulo sobre la
participacion ciudadana ni la organizacion vecinal, solo se hace referencia a los
denominados programas astratégicos: Programa de Accion Comunitaria;
Miércoles Ciudadano; Empiedra Tu Calle; Cambio Amigo. Asi la instancia
municipal encargada de fomentar estos trabajos es la direccion de desarrollo
social que replica programas sociales del estado y la federacion, la accion de
gobierno no se enfoca en la participacion ciudadana como asi se revisé en los
trabajos encaminados a la elaboracion del plan municipal, sino mas bien en la
organizacion vecinal como elemento central para la ejecucion de obras en las
colonias, barrios y delegaciones de la municipalidad como se observa en los
informes de gobierno y, es que una de las caracteristicas de los comités de
obra es la aportacion que realizan los vecinos para complementar los montos
de la obra en sus colonias.

Asi en materia de participacion ciudadana se carece de mecanismos de
consulta y de control de las decisiones gubernamentales, no asi en cuanto a
las organizaciones econOmicas para las cuales se establecen mecanismos
institucionalizados de recepcion y reconocimiento de demandas como se
observa (Ver Cuadro 50) en el siguiente cuadro:

Cuadro 50. Ordenamientos municipales
de participacion social en Puerto Vallarta, Jalisco, 2001-2003.

Ordenamientos Municipales Agentes econémicos
Reglamento Interno del Consejo Consultivo de Turismo Sector turismo.
Municipal.
Reglamento Municipal para el Uso de el Malecén, La Plaza de | Comerciantes.
Armas, el Malecén de la Marina y la Plaza Aquiles Serdan.

Reglamento de Consejo de Colaboracién Municipal. Empresas de la construccion y juntas
vecinales.

Reglamento para la Promocién del Sistema de Tiempo Sector turismo.

Compartido.

Reglamento para el Comité de Planeaciéon Urbana Municipal. Industriales de la construccion

Reglamento para el Ejercicio de Comercio, Funcionamiento de | Empresarios y comerciantes

Giros de Prestacion de Servicios, Tianguis, Eventos y establecidos.

Espectaculos.

Fideicomiso Puerto Vallarta. Empresarios, comerciantes,

industriales de la construccion,
Vecinos.

Fuente: Elaboracion propia.

Es entonces que existen mecanismos de participacion y toma de decisiones
para los actores econdémicos de la municipalidad pero se carecen de
reglamentos que establezcan mecanismos que garanticen la participacion del
ciudadano por lo que la “participacién” en el desarrollo de la municipalidad no
es incluyente ni equitativa, toda vez que esta enfocada mayoritariamente a los
agentes econémicos de la ciudad.

4.5.7. Gestion del territorio.

En cuanto al ordenamiento del territorio la municipalidad de Puerto Vallarta
cuenta con la direccién de planeaciéon urbana encargada de controlar y vigilar la
utilizacion del suelo asi como el otorgamiento de licencias de construccion y de
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urbanizacion. Este municipio no cuenta con un Programa Municipal de Desarrollo
Urbano pero si tiene un Plan de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacion siendo
Su revision y actualizacion una prioridad para esta administracion municipal segun
reza el plan municipal de desarrollo que desde luego no se cumplio. “. rebasados
por los tiempos y debiendo cumplir con las etapas legales. Al dia de hoy,
entregamos un documento certificado mismo que ampara todas las
observaciones, comentarios e inconformidades vertidas en torno a la
actualizacion del plan.”297 Llevaron a cabo todo el sinuoso proceso de revision y
actualizacion del mismo incluyendo la consulta publica y 22 reuniones de
trabajo para dar contestacion a las 341 observaciones presentadas por
colegios, asociaciones vecinales, comerciantes, inmobiliarias, empresarios
hoteleros, etc..., pero no les “alcanzo el tiempo”, de tal forma que no lograron
someterlo para su aprobacion ante el ayuntamiento.

Para complementar lo anterior en Puerto Vallarta esta vigente un Reglamento
de Construcciones que data de 1991 que no fue actualizado con la entrada en
vigor en 1994 de la nueva Ley de Desarrollo Urbano y mucho menos con la
Reforma Municipal del 2000, por lo que ésta norma es obsoleta e incentiva la
discrecionalidad de la autoridad municipal en el ordenamiento del territorio “los
empresarios que solo lucran y se van, como los desarrolladores inmobiliarios.
Su molestia se debe a que a los inversionistas no se les obliga a reinvertir una
parte minima en vialidad e infraestructura.”298 Recibiendo el gobierno municipal
las urbanizaciones y otorgandoles la licencia de habitabilidad para después el
propio gobierno destinar o acordar con los vecinos las obras de infraestructura
que no realiz6 el desarrollador, pero que el gobierno local admitio.

En éste contexto en la municipalidad de Puerto Vallarta existen 171
asentamientos humanos irregulares,299 ubicadas en grandes zonas ejidales, “..
en el Pitillal residen mas de 110 mil personas en 90 colonias, algunas con mas
de 20 afios de antigliedad...”300 con enormes rezagos en infraestructura
urbana, lo que provoca enfermedades por la tierra y las aguas negras que
corren por las calles. Si bien se informa sobre la regularizacion de cinco
asentamientos humanos irregulares y la existencia de veinticuatro en proceso,
no dan cuenta de la existencia de programas municipales para la regularizacion
de asentamientos irregulares.

Situacién muy grave, si tomamos en cuenta que segun INEGI en el afio 2000 la
poblacién es de 184,728 habitantes y tan sélo en el Pitillar son 110,000
personas, por lo tanto, mas del cincuenta porciento de los habitantes del
municipio viven en zonas irregulares, carentes de los servicios basicos.

La direccion de planeaciéon es la instancia municipal encargada de la gestion
ambiental cuestion que no sélo pone en entredicho la prioridad que representa

297 3er. Informe de Gobierno, Puerto Vallarta, p. 31. CDs, Informes Municipales 2001-2003. Gobierno del Estado de
Jalisco. Direccion General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales.

298 palabras del Presidente de la COPARMEX Vallarta, Mario Sacramento Marrero. REVISTA PROCESO, “Hacia la
acapulquizacion”, Miguel Angel Infante Villegas. Proceso Jalisco, 10 de febrero de 2008, p. XIV.

299 E| total de asentamientos irregulares, corresponde a las acciones tramitadas ante la SEDEUR. Informacién
proporcionada por la Secretaria de Desarrollo Urbano, 15 de abril del 2005.

300 REVISTA PROCESO, “Hacia la acapulquizacién”, Miguel Angel Infante Villegas. Proceso Jalisco, 10 de febrero de
2008, p. XV.
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para el gobierno municipal la proteccién al ambiente sino que coloca la gestiéon
ambiental bajo el enfoque urbanistico lo que es sumamente riesgoso, dados los
antecedentes en el manejo de las urbanizaciones y con los 171 asentamientos
humanos irregulares. De igual forma no existe el instrumento rector de la
gestion ambiental: ordenamiento ecoldgico del territorio al igual que en materia
urbanistica el citado programa municipal de desarrollo urbano. Asi, la
discrecionalidad por parte de la autoridad es un hecho pues no existen normas,
criterios y lineamientos formales que restrinjan la actuacion gubernamental en el
ordenamiento del territorio, incluso se carece de un Reglamento de Ecologia y
Proteccion Ambiental por lo tanto, el gobierno municipal esta en una situacion de
mucha fragilidad ante las demandas sociales y frente a las presiones del
crecimiento economico de la region, la balanza se inclina ante la fuerza de las
normas informales en la gestion del ordenamiento del territorio.

“Vuelvo a insistir, en el momento que el estero del Salado, que donde
desemboca el rio Ameca y que lo sequen, lo que lo esta secando,
dizque estd protegido, pero vea usted la cantidad de colonias que
estan alrededor de €l que le estan quitando el agua, se seque, se les
van a ir las ballenas jorobadas, se nos van a ir delfines, se nos van a
ir todo”,301

Asi podemos observar que la accion publica esta determinada por reglas y
criterios no formales que estan sujetos a valores alejados del desarrollo
humano local y sustentable, los reportes de la accion gubernamental van por el
lado de los programas de educacion ambiental, cultura ambiental y verificacion
normativa, en este Ultimo se reportan mas de ochocientas verificaciones.

Por ultimo, en materia de proteccion civil existe una dependencia encargada de
la proteccién civil y bomberos, asi como el Reglamento Municipal de Proteccion
Civil, no existe un atlas de riesgos que puso en evidencia la reaccién del
gobierno municipal ante el desastre provocado por el huracan Kena en el afio
2005.

4.5.8. Desarrollo econémico.

La importancia econdmica internacional de Puerto Vallarta se confirma con la
enorme captacion de inversion extranjera en desarrollos turisticos que rebasan
la dimensién local, toda vez que la inversion extranjera es un factor
preponderante en la econdmica regional y del factor de integracion a la
economia global.302 Asi, el papel que le toca jugar al municipio esta supeditado
a las politicas y flujos de capitales nacionales y extranjeros, orientdndose su
trabajo a la gestion de territorio en donde es sumamente pobre su desempefio
como lo hemos podido observar en el punto anterior. Por lo tanto, pareciera
gue solo le queda al gobierno municipal dar facilidades a los inversionistas y

301 CINFUENTE LEMUS JUAN LUIS, investigador y Honoris Causa por la Universidad de Guadalajara. Advierte sobre
el deterioro ambiental de Puerto Vallata como resultado de un crecimiento desordenado.
http://www.notisistema.com/noticias/?cat=1&paged=6

302 LOPEZ MENDEZ Graciela, TORRES MONTES DE OCA, Abelino, “Explicaciones teéricas y tendencias recientes
del comercio internacional y la inversién extranjera”. En Globalidad y Region, algunas dimensiones de la
reestructuracion econémica en Jalisco. LOPEZ MENDEZ Graciela (Coor), Universidad de Guadalajara- Juan Pablos
Editor, México 200, p. 87.
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prestar eficientemente los servicios basicos con excepcion del agua, como
veremos mas adelante.

Esta administracion municipal cuenta con una direccidén de turismo y desarrollo
econémico que se encarga de la promocion y fomento econémico entre ellos, el
otorgamiento de incentivos previstos en la ley de ingresos y, la formulacion de
politicas de participacion, logrando impulsar la aprobacion del Consejo Consultivo
de Turismo Municipal como Organo colegiado, interinstitucional y plural de
asesoria, concertacion y apoyo técnico para el turismo, asi que el gran sector
econdémico no soélo tiene un espacio sino que “propone” las politicas que el
gobierno municipal ha de impulsar como poder publico local.

Por otro lado, diseccionado la atencion a los pequefios y microempresarios la
administracion municipal firmé un convenio con el Fondo Jalisco de Fomento
Empresaria (FOJAL), lo que permiti6 que se otorgaran mas de doscientos
créditos para proyectos productivos por mas de doce millones de pesos
durante los afios 2002 y 2003. Asi el municipio impulsa la creacion y
consolidacion de iniciativas locales de empleo.

En esta gestibn municipal resalta la creacion de una Comision Municipal de
Filmaciones que logro apoyar a 29 proyectos que generaron una derrama
econdémico de aproximadamente tres millones de dolares.

El gobierno local de Puerto Vallarta durante la gestion que se analiza no realizé
acciones tendientes a la construccion de una vision colectiva de desarrollo
local, no se crearon iniciativas locales de desarrollo econdbmico, se apoyaron
proyectos de inversiones internacionales, pero no se formularon politicas
tendientes al desarrollo economico local.

4.5.9. Servicios Publicos.

El suministro eficiente de los servicios publicos para una ciudad con mas de
doscientos mil habitantes, con creciente inversion extranjera en infraestructura
turistica rebasa al presupuesto municipal por lo que se hace indispensable la
intervencidn de los recursos estatales y federales para asegurar la prestacion
eficiente de los servicios, en éste contexto se aprobé mediante Decreto 9608
de diciembre de 1997 del Congreso del Estado la Ley del Sistema de Agua
Potable, Drenaje y Alcantarillado de Puerto Vallarta, Jalisco, que crea al
Organismo Publico Descentralizado (O.P.D) con personalidad juridica y
patrimonio propios, cuya finalidad es la prestacion, administracion, conservacion y
mejoramiento de los servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado de Puerto
Vallarta, Jalisco (SEAPAL), asegurandose que el O.P.D. se encargue del
servicio publico mas importante para la ciudad. Esta empresa publica se integra
mayoritariamente de funcionarios estatales un representante del gobierno
municipal y del Fideicomiso Puerto Vallarta y, por usuarios del agua designados
por el gobernador del Estado siendo muy reducida la participacion del gobierno
municipal. Este sistema ha logrado obtener premios de calidad internacional y su
recaudacion es de las mas altas del pais.
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A principios de 1995 inicio operaciones una planta de tratamiento de aguas
residuales denominada Norte Il con una inversion de 101 millones de pesos en
base a un financiamiento compuesto de la siguiente manera: un crédito del
Banco Nacional de Obras y Servicios BANOBRAS que representd 25% por
ciento de la inversion, asi como un capital de la empresa privada mexicana que
complemento el otro 25% por ciento, asimismo Internacional Finance
Corporation (IFC) aportd un 20% por ciento y por dltimo Biwater (empresa
britanica) entrego el 30% por ciento de la inversion, la planta fue concesionada
por quince afos a la Compafiia Tratadora de Aguas Negras de Puerto Vallarta
S.A. de C.V,, planta de tratamiento que beneficia a 250,000 habitantes pero
desafortunadamente esta operando al 80% por ciento de su capacidad debido
a que el 20% por ciento de la poblacion no esta conectado al sistema de
alcantarillado,303 cifras muy conservadoras como lo hemos podido analizar en el
punto sobre la gestion del territorio con el gran numero de asentamientos
humanos irregulares.

Una aproximacién al estado general que guarda la gestion de los servicios
publicos municipales (Ver Cuadro 51) refiere en principio la prestacion de todos
los servicios publicos encomendados al gobierno local independientemente del
nivel de cobertura de los servicios asi como de la eficiencia en el suministro de
los mismos a toda la poblacién. La existencia de programas para la prestacion
eficiente de servicios se enfoca claramente en aquellos que impactan en los
visitantes. Asi, en aseo publico es notoria la existencia de ordenamientos y
programas a la recoleccion y traslado, pero no asi en cuanto a la disposicion
final pues el basurero municipal no logré mejoras. De igual manera en materia
de calles y calzadas, parques Yy jardines, centros culturales y desde luego la
Seguridad Publica en la que se logra la capacitacién a través de cursos de
homologacién policial de 400 elementos que la conforman.

Asimismo la institucionalizacién en la prestacion de los servicios publicos va de
la mano con la imagen de la ciudad y los programas emprendidos estan
enfocados a ello por ejemplo: Sistema de recoleccion Reciclaje y Relleno
Sanitario (SIRRRVA); Consejo del programa de Recolecciéon de la basura
(PROREBA); Consejo Municipal del Fomento Deportivo y la certificacion del
rastro municipal como Tipo Inspeccion Federal (TIF).

Existen los ordenamientos basicos municipales para regulen la prestacion de
los servicios publicos de tal manera que se tiende a fortalecer la
institucionalizacion y buen funcionamiento del servicio.

En el cuadro 51 destacan los mercados y cementerios para los cuales las
acciones se encaminan al mantenimiento pero sobre todos estan los
estacionamientos que evidencia el problema vial de la ciudad y la falta de
programas de la administracibn municipal tendientes a resolver el gran
problema vial de ésta ciudad sobre todo en su zona centro.

303 Comisién Nacional del Agua, La participacion privada en la prestacion de los servicios de agua y saneamiento.
Conceptos basicos y experiencias. México, abril 2001, p. 196.
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Cuadro 51. Situacion de la prestaciéon de servicios publicos municipales
en Puerto Vallarta, Jalisco. 2001-2003

Cultura y Recreacion.

Servicio publico |Instancia Normatividad Politica Programa/
municipal proyecto / accion.
Agua potable, Sistema de Agua Decreto 9608 de diciembre de 1997, el Sl S|
drenaje, Potable, Drenaje y Congreso del Estado aprueba la Ley del
alcantarillado, Alcantarillad_o de Puerto | Sistema.
tratamiento y Vallarta, Jalisco, OPD
disposicion final.
Alumbrado publico. | Direccion de Servicios No hay. Sl Instalar sistemas de
Publicos. medicion.
Lograr el 95% de
cobertura municipal.
Limpia, recoleccion, | Direccion de Servicios Reglamento Municipal para el Servicio Implementar recoleccion
traslado, Publicos. de Limpia de Puerto Vallarta. separada.
tratamiento y Regllamento del Clonsejo dltlel Sistsema de ﬁambio de rutas y
: P recoleccién Reciclaje y Relleno Sanitario orarios.
dlsposmlon final de (SIRRRVA). ey Cierre y abandono del
residuos. Reglamento del Consejo del programa actual basurero
de Recoleccion de la basura municipal.
(PROREBA).
Mercados. Jefatura de mercados. Reglamento para el Ejercicio de Mantenimiento.
Comercio, Funcionamiento de Giros de
Prestacion de Servicios, Tianguis,
Eventos y Espectaculos (anterior a esta
gestion).
Rastros y servicios | Direccion de Servicios No hay. No hay. Obtener certificacion de
Comp|ementarios Publicos. Rastro TIF.
Estacionamientos No hay. No hay. No hay. No se informa
Panteones Direccién de Servicios Reglamento de Cementerios. No hay. Mantenimiento.
Publicos. Equipos de computo.
Calles, parques y Direccién de Servicios Reglamento Municipal para el Uso de el | No hay Reforestacion.
jardines. Publicos. Malecén, La Plaza de Armas, el Malecén Adquisicion de vehiculos
de la Marina y la Plaza Aquiles Serdan. y renovacion de equipos.
Reglamento de Nomenclatura y
Monumentos.
Seguridad publica, Direccion General de Reglamento de Policia y Buen Gobierno. | No hay Certificacion de
policia preventiva Seguridad Publica. capacitacion policial a
municipal y 400 elementos
transito. Direccion General de No hay Sefializacion turistica.
Seguridad Publica.
Centros deportivos | Departamento de Reglamento Municipal del Deporte. Consejo Rehabilitacion y
Cultura y Recreacion. Municipal Construccion de
de Unidades Deportivas
Fomento
Deportivo.
Centros culturales. Departamento de No hay. Infraestructura cultural

en cada Delegacion
Municipal.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Informes de Gobierno 2001-2003.

Por un lado, podemos concluir que el fracaso de los servicios publicos de ésta
administracion se enfoca en los estacionamientos y la disposicién final de los
residuos solidos municipales (vertedero municipal) pues es evidente la
ausencia de politicas para la prestacion eficiente. Por otro lado, es menester
sefalar que la eficiente prestacion de los servicios publicos por el municipio
esta intimamente ligada a su efectiva gestion en materia de ordenamiento y
gestion del territorio, toda vez que las acciones del gobierno municipal “dejar
pasar, dejar hacer” no so6lo provocan un desorden urbano como se observa en
los asentamientos humanos sino que impactan directamente en la calidad de
vida de sus habitantes pues continuara siendo ineficiente en suministrar los
servicios basicos como agua potable y alcantarillado si continua generando
condiciones de marginacion.

4.5.10. Bienestar social.
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En cuanto a la gestibn de programas estatales o federales se estudia el
comportamiento de la gestion del gobierno municipal en razén de la firma de
Convenio de Desarrollo Social denominado Ramo 20 a partir de una
aproximacion a la gestoria regional y con ciudades de caracteristicas similares
(ver anexo 4) lo que permitirA obtener algunos elementos que permitan
comparar, con sus dificultades metodologicas y sesgos la capacidad de gestion
de esta administracion municipal.

En este orden de ideas y con las reservas metodolégicas se observan los
programas Jornaleros Agricolas e Iniciativa Ciudadana donde los municipios de
esta region no logran un solo peso, en el programa de Jévenes por México solo
el municipio de Puerto Vallarta logro mas de trescientos mil pesos, en el
programa Apoyos a la palabra gestion6 nuevamente mas de trescientos mil
pesos, pero fue superado por Tomatlan que es eminentemente un municipio
agricola.

En el Programa Habitat sélo Puerto Vallarta califica en la region pues por reglas
de operacion esta reservado para las ciudades, logrando gestionar mas de
diecinueve millones de pesos lo que implicé el financiamiento de proyectos y
programas encaminados al suministro de infraestructura contra la pobreza
urbana, como asi lo observamos en la primer parte de este punto. Esta gestion
supera la captacion de recursos de municipios similares en todo el Estado solo
por debajo de Tlaquepaque y Zapopan. La gestién de programas estatales y
federales presenta un desemperio regular toda vez que la suma de la gestoria
de proyectos da un total de $19°804,463.00 pesos que representa el 48.25%
por ciento de la partida municipal del gasto de Inversion, pues no es suficiente
ya que Puerto Vallarta es un municipio de grandes contrastes en su desarrollo
por una parte es un destino turistico de mayor crecimiento en la inversion
extranjera en el occidente del pais y por la otra, la poblacion que vive del
turismo en asentamientos humanos irregulares sin servicios basicos como el
drenaje, el Vallarta de los residentes extranjeros y de la migracion nacional.

Esta administracion municipal en materia de politica social local da cuenta
sobre la implementacion de programas como el Miércoles Ciudadano enfocado
a la atencion de peticiones de los habitantes de las colonias, sobre rezagos en
servicios basicos e infraestructura urbana. Asimismo, a través de la
organizaciéon de la Juntas Vecinales se estructur6 el Programa de Accién
Comunitaria destinado a infraestructura urbana y servicios publicos con
participacion econémica de los beneficiarios, con similares caracteristicas fue el
programa Empiedra tu calle. Otro programa fue el Sabado en tu colonia
encaminado a campafas de limpieza y mejoramiento urbano. Asi, podemos
resumir que estos programas llevados a cabo por la administracién municipal
sélo se enfocan al suministro de infraestructura urbana para servicios publicos
debido al gran rezago en los mismos, responsabilidad del propio gobierno
municipal que dejo pasar al permitir la construccién de asentamientos humanos
irregulares. Asi, con la ayuda de los vecinos se suministran los servicios
publicos por lo tanto se deja ver la inexistencia de politicas locales de bienestar
social, mas aun, siendo la participacion ciudadana un politica inexistente por
éste gobierno, la politica social tiene un enfoque asistencialista que se ejecuta
a través del sistema DIF Municipal.
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Antes de pasar a las conclusiones, sobre el proceso de entrega-recepcion la
administracion entrante (2004-2006) declaré a la prensa haber encontrado
anomalias en los primeros dias de la administracion “dejaron pendientes 4
millones y medio de pesos para un fideicomiso.”304 Esta situacion no refleja el
dictamen no aprobatorio del 6rgano fiscalizador que finca casi dos millones de
pesos en la cuenta publica del 2003 y que el Congreso del Estado no retomo,
aprobandola, situacion que se expuso anteriormente en el punto de las
finanzas publicas (4.5.4.).

Conclusiones:

1.

El gobierno municipal de Puerto Vallarta 20001-2003 en principio
establecié la normatividad para asegurar la eficacia, eficiencia y
responsabilidad en las funciones que legalmente le son atribuidas, la
falta de actualizacion del reglamento de construcciones asi como del
programa de desarrollo urbano y la no aprobacion de un sistema para la
administracion de los recursos humanos son hechos que facilitan la
actuacion de la autoridad municipal al margen de la ley y facilitan los
actos de corrupcion.

La administracion municipal de Puerto Vallarta 2001-2003, trabajo en la
conformacion de un sistema de profesionalizacion para los servidores
publicos municipales, fue la primer administracién en el estado de
Jalisco que logré la implementacién de un Manual de Organizacion, de
un Subsistema de Capacitacion asi como la actualizacion y
estructuracion de todos los perfiles de puestos existentes dentro del
ayuntamiento, lograron la publicacion del reglamento de la Comision
Mixta de Capacitacion y Escalafén del Municipio como una parte central
de las Condiciones Generales de Trabajo, faltando la publicacion del
Manual de Perfiles de Puestos, porque no se lograron acuerdos entre los
actores politicos locales de tal forma que no fue retomada ésta politica
por la administracion entrante.

El gobierno municipal no constituyé el Comité de Planeacion para el
Desarrollo Municipal (COPLADEMUN), aprobé un plan de gobierno
elaborado por consultores, no elabord un plan municipal de desarrollo.

El desempefio en el manejo de las finanzas publicas municipales es
negativo so6lo dos indicadores muestran una relativa mejoria la
autonomia financiera y la autonomia tributaria, el equilibrio de los dos
primeros afos no se logré para el tercero pues cayo en déficit, situacion
gue evidencia el manejo honesto de las finanzas como lo sefiala el
dictamen que no aprueba la cuenta publica del ejercicio 2003 fincando
responsabilidad.

304 periddico Mural de fecha 4 de enero del afio 2004.
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5. Si bien el gobierno local aprobé un reglamento de Transparencia e
informacion publica no hizo publica la informacion que como sujeto
obligado asi le correspondia.

6. En cuanto a la participacién ciudadana, se concluye que no existio un
mecanismo para garantizar la atencion incluyente de las demandas
ciudadanas y un aliento a la participacion ciudadana institucionalizada
en el proceso para formular y realizar la accion publica local. Asimismo,
no existieron mecanismos de consulta y de control de las decisiones
gubernamentales, con excepcion de los asuntos del turismo y el
desarrollo econdémico paro lo cual si estableci6 consejos con
participacion privada y que fue reglamentada. En este orden de ideas, se
puede concluir que el gobierno municipal no logré consolidarle como un
buen gobierno local.

7. La gestion del territorio esta dominada por los intereses de los actores
politicos y econdmicos locales, la existencia de 171 asentamientos
humanos irregulares (afios 2003) contrasta con el desarrollo de la
infraestructura turistica, asi como el permanente acoso de las areas
naturales como el estero del Salado y los cauces de rios y arroyos para
ser invadido por nuevas la urbanizaciones son ejemplos de los
productos logrados por los diversos actores locales.

8. En materia de desarrollo economico es evidente la eficiencia en la
gestién de recursos de programas estatales y federales. Asimismo, es
incluyente y permanente la participacion de los actores econdmicos
locales a través de los diversos consejos municipales y la gestion de
proyectos, contrastando con la ausencia de una politica de desarrollo
econdémico local, no existen documentos y por lo tanto se infiere que no
hay concesos locales.

9. En materia de servicios publicos, es una administracion eficiente, sélo la
disposicion final de los residuos (relleno sanitario) y el servicio de
estacionamientos son una demanda social no atendida por el gobierno
local.

10.En cuanto la gestion local para el Bienestar Social la administracion
presenta un desempefio regular toda vez que la suma de la gestoria de
proyectos representa el 48.25% por ciento de la partida municipal del
gasto de Inversion. Asimismo, no se elabord una politica social local,
hubo acciones con enfoque asistencialista realizadas por el sistema DIF
Municipal.

Del andlisis de los diez ambitos de la gestion local, en cinco el comportamiento
de los indicadores tienen un desempefio negativo, en tanto que en tres campos
de la gestion su desempefio es positivo y, en dos dmbitos hay una tendencia
mayormente positiva. Por lo que se puede constatar que el gobierno municipal
de Puerto Vallarta, Jalisco 2001-2003, no logré consolidarle como un buen
gobierno local.
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Capitulo V. Construccion de los gobiernos
municipales.

El desarrollo del presente capitulo (tercer paso en la estrategia metodologica)
se conforma por dos temas: el primero La Capacidad de Gobernar (5.1.) cuyo
objetivo es Conocer si la reforma municipal y las politicas publicas de los
gobiernos federal y estatal, los ayuntamientos objeto del estudio de casos
lograron constituirse como gobiernos locales, para lo cual se trabaja en dos
ejes de analisis:

e La Construccién de la gobernabilidad (5.1.1.).

e La Capacidad de gobernar para impulsar la accion publica (La
institucionalizacion de las politicas municipales) (5.1.2.).

El Segundo tema son las Conclusiones finales (5.2.), su objetivo es comprobar
la hipétesis a partir de dar respuesta a la preguntas de investigacion.

5.1. La capacidad de gobernar.

Para ésta etapa del andlisis, los trabajos se enfocan en la accion local de los
gobiernos locales de Acatic, Mexticacan y Puerto Vallarta, Jalisco, toda vez que
de las conclusiones vertidas tras los estudios de casos las administraciones
municipales de Casimiro Castillo y, de Ocotlan, Jalisco, no lograron estructurar
una politica municipal, de tal forma que no es factible elaborar un andlisis sobre
la misma acorde al objetivo fijado para éste apartado.

5.1.1. La construccién de la gobernabilidad.

Para evaluar el grado de la Construccién de la gobernabilidad en los gobiernos
municipales se observara el cumplimiento de los siguientes elementos de
analisis (desarrollados en el punto 2.3.1. del capitulo metodolégico) a efecto de
constatar su realizaciobn y obtener elementos de conclusion sobre la
construccion de la gobernabilidad en la municipalidad.

ACATIC, JALISCO.
l.a. La existencia de la accion gubernamental.
Para el presidente municipal de ésta administracion la participacion social en la

planeacién del desarrollo es uno de los proyectos mas importantes impulsados
durante su gestion toda vez que la planeacion del desarrollo fue el sustento de
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las acciones de su gobierno y representé una nueva forma de gobernar con la
participacion de los ciudadanos.

1.b. El disefio y operacion de los instrumentos de gestién (organizacional,
normativa, institucional).

Para disefiar la estrategia el gobierno municipal tom6 en cuenta diversas
situaciones como la demanda de atencion a las necesidades de las localidades
y la buena recepcion de la poblacion a la propuesta de participar con el
gobierno en las soluciones a los problemas asi como la aceptacion de los
actores politicos para cambiar la forma de gestionar los proyectos y las obras.
En éste contexto la oficina del ramo XXXIII fue interactuando socialmente para
estructurar la participacion de los ciudadanos a través de la conformacion de
comités de vecinos con elecciones abiertas en todas las localidades, ranchos y
barrios de la cabecera municipal con una participacion aproximada de cinco mil
personas, dando origen al comité de planeacion para el desarrollo municipal
(COPLADEMUN), donde se elabor6 el Plan Municipal de Desarrollo 2001-2020
y, surgieron las propuestas de acciones y proyectos que el municipio gestiond.
Los comités fueron la base de la organizacion y participaciéon de los ciudadanos
de alli se derivaron por un lado, los comités de obras con el objetivo especifico
de organizar la participaciéon de las personas de una comunidad en el
suministro de la infraestructura basica (agua, drenaje, electrificaciones) y por el
otro, la participacion social a través de asociaciones civiles, lo que implico al
gobierno municipal la concientizacion y negociacion de acuerdos con los
grupos y organizaciones sociales tradicionales (campo, deporte, artesanos)
para formalizarlas cuya personalidad legal les permitiera gestionar, recibir y
administrar recursos de los diversos programas oficiales.

La instancia municipal mediante la cual el presidente municipal formulé e
instrumentd el proceso de participacion ciudadana y el sistema local de
planeacién del desarrollo fue la oficina del ramo XXXIII dependiente en
organigrama de la direccion de obras publicas. Asimismo, las normas y
procedimientos de éste sistema de planeacion participativa se establecieron un
reglamento municipal de Coplademun que sirvio de referente mas no fue
publicado y por lo tanto no tiene vigencia.

1l.c. ¢Qué elementos de politica y gestién se crean entre las dimensiones
de la administracion que dan origen a la accion publica?.

En la implementacion de ésta politica el gobierno municipal de Acatic: a) Creo
instancias y procedimientos especificos para la participacion social en las
decisiones publicas que implicaron la asignacion de partidas presupuestales; b)
Incentivé la modificacion de conductas y espacios de control al realizar
elecciones abiertas en las comunidades; c) Cred incentivos y los controlé a
través de la regla de la participacion econdmica en los proyectos tanto de orden
social como de infraestructura para el suministro de servicios publicos; d) Logré
incentivar a las organizaciones sociales y vecinales en la gestion de acciones y
proyectos para el desarrollo local; e€) Incrementé la eficiencia y eficacia de las
instancias municipales (burocracia local) toda vez que su desempefio estaba
ligado a la participacion de los ciudadanos y con ello a la eficacia en las
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gestiones sociales; f) Hizo publico el recurso financiero destinado a la inversion
toda vez que la inversion directa de recursos para proyectos equivalié a la
tercera parte del presupuesto de egresos vy, g) Tejié acuerdos y acompafo la
formalizacion juridica de organizaciones sociales para gestionar sus propias
demandas.

2.a. (COmo se da la participacion ciudadana en la formulacién de la
politica?.

Inicialmente en la formulacion de la politica estuvo a cargo del presidente
municipal y su equipo de trabajo, durante el proceso de implementacion de la
politica el funcionamiento de los comités vecinales asi como de las
organizaciones sociales dictaron el camino y los ajustes a los procedimientos
de la participacion ciudadana asi como en el desempefio de la administracion
municipal, de tal manera que conforme fue avanzando el trabajo se fue dando
forma al sistema de planeacion participativa, las exigencias del proceso fueron
dictando las normas que le dieron forma a ésta politica.

2.b. ¢Como se reciben y procesan las propuestas?, ¢y se toma las
decisiones?

En el seno de los comités vecinales asi como de las organizaciones sociales se
exponian las demandas y se negociaban las propuestas de acciones y
proyectos. Las dependencias municipales asistian al presidente como referente
técnico para procesar las demandas. Asimismo, para la determinacion de
ciertas obras las localidades tuvieron como limitante su aportacién econémica.

En la elaboracién del presupuesto de egresos del municipio estuvo ausente la
participacion social.

3.a. Los resultados que se obtuvieron con laimplementacion de la politica
municipal.

La gestibn de proyectos impulsados por las asociaciones civiles y el
ayuntamiento logré captar mas de ocho millones de pesos en proyectos como
la planta de tratamiento de aguas residuales, en la perforacién de doce pozos
de los cuales sélo en seis se obtuvo agua para el consumo humano en zonas
rurales. Asimismo la construccién de la escuela de educacion especial; la
construccion del hospital urbano, asi como del centro de rehabilitacién de la
municipalidad vy, la construccién que consistid en la ampliacion del puente de
ingreso.

Ademas se puso en marcha el proyecto denominado Parque Industrial de
Acatic, con la finalidad de impulsar la actividad econémica de las tejas y los
ladrillos en la municipalidad, lograndose la gestion de seiscientos mil pesos
para ser destinados a la capacitacion de los artesanos y, mas de dos millones
de pesos para la adquisicion de los terrenos en los que se ubica el parque
industrial, éste programa no se logrd concluir por la terminacion del periodo
constitucional de la administracion dicho proyecto no fue retomado por la nueva
administracion dejando abandonadas las instalaciones.
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3.b. Efectividad o inefectividad de la accién gubernamental.

El desempeiio de la accion gubernamental y la vinculacion entre los actores
locales e instituciones de la municipalidad fue dirigida e incentivada por el
presidente municipal, los acuerdos entre los actores locales, las instancias y
procedimientos especificos para la participacion social incluidas las elecciones
abiertas en las comunidades, incentivaron la participacion ciudadana y entre
otras acciones la aportacion econémica en las acciones y proyectos realizados,
pero la existencia de los acuerdos y las reglas que soportan al sistema de
planeacion participativa para el desarrollo local no fueron formalizadas
tendientes a su institucionalizacion originandole una fragilidad al sistema de
planeacién participativa que impactdé directamente en el desempefio y la
efectividad de la accion gubernamental, pues el sistema quedd sujeto a la
voluntad politica del presidente municipal en turno.

Si bien el gobierno logré acuerdos con actores locales para desatar procesos
de desarrollo local éstos no lograron permanecer al cambio de administracion
municipal. De igual forma, la instancia municipal lider de la politica -oficina del
ramo XXXIII- durante éste periodo no se le formalizd como titular ejecutiva del
sistema de planeacién municipal por lo tanto perdié su ubicaciéon politica,
burocrética y presupuestal dentro de la municipalidad. Por ultimo, la situacion
del reglamento del Coplademun que fue la referencia normativa de la politica
durante el periodo 2001-2003 radico en su falta de publicacion y por lo tanto no
vigencia, de tal forma que no se formalizaron las reglas del sistema de
planeacioén participativa lo que no favorecio su permanencia.

Conclusiones:

Primero: Qué es evidente y se constata que durante el periodo de gestion en
el cual se implementod la politica bajo estudio se dieron los pasos para construir
la gobernabilidad toda vez que hubo disposicién de la sociedad a aceptar los
productos del sistema politico local y las decisiones de sus gobernantes y
representantes politicos como vinculantes, asi como a actuar y desarrollarse
dentro de las nuevas reglas, situacion que quedo plenamente demostrada con
la participacion en el proceso asi como en la gestion de los proyectos y los
productos logrados.

Segundo: Que dados los elementos que permiten constatar la construcciéon de
la gobernabilidad en la municipalidad durante el periodo de la administracion
que se estudia, el peso que representa la fragilidad institucional en la
implementacion de la politica local es determinante, pues la ausencia del
reglamento municipal que instituya al sistema de planeacion, la estructura
organica y presupuestal que lo haga funcionar, dada la falta de acuerdos entre
los actores locales, no permitié consolidar la accién publica local y con ello
fortalecer la gobernabilidad lograda, toda vez que al cambio de administracion
municipal ésta politica no logré permanecer en la agenda de politicas del nuevo
gobierno.
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MEXTICACAN, JALISCO.

l.a. La existencia de la accion gubernamental.

El presidente municipal de Mexticacan y el director de desarrollo econémico
llevaron a cabo acciones que fueron integrando en una politica denominada
Desarrollo Economico de Mexticacan con el objetivo de generar cadenas
productivas alrededor de la produccion del helado, de reorientar el aparato
productivo local hacia actividades economicas de mayor rentabilidad, generar
empleo, reducir la emigracion y, proyectar al municipio como la capital nacional
del helado.

1.b. El disefio y operacién de los instrumentos de gestidén (organizacional,
normativa, institucional).

En el plan municipal de desarrollo 2001-2021 se establece un programa de
infraestructura productiva conformado a partir de proyectos tendientes a
elaborar diagnésticos de actividades econdémicas para crear espacios fisicos de
produccion, optimizar la organizacion y fomento de la industria del helado,
fomentar nuevas empresas, apoyar la creacion de cadenas productivas e
impulsar el desarrollo tecnoldgico, en un contexto local donde productores
nacionales de helados y paletas oriundos del municipio se reinen anualmente
para celebrar una tradicion religiosa.

La direccién de desarrollo econdmico fue la instancia municipal encargada de
formular e implementar la politica, integr6 un grupo de asesores externos —
organizaciones publicas y privadas- para realizar estudios, capacitar y asesorar
en la formulacion de la politica a partir de la cual se tejieron acuerdos con los
empresarios paleteros locales, se impulsé la creacidon organizaciones sociales
como las cooperativas para fomentar la actividad productiva, se gestionaron
recursos que permitieron la construccién de infraestructura para la produccion y
servicios, para la adquisicibn de maquinaria, asi como para la capacitacion a
productores agropecuarios y cooperativas de produccion.

El presidente municipal y el director de desarrollo econémico crearon una
instancia local para el desarrollo empresarial denominada Centro de desarrollo
empresarial Altos Integra, A.C., mediante la cual se estructuraban los
proyectos, gestionaban los recursos asi como el acompafiamiento en el
desarrollo y seguimiento de los proyectos econdmico-productivos. El consejo
directivo de la asociacioén civil estaba conformado por los representantes de los
empresarios paleteros y el presidente municipal a titulo personal, el director de
desarrollo econémico a titulo personal fungia como administrador de la misma.

La instancia municipal de desarrollo econdémico si figuraba dentro del
organigrama municipal pero no estaba regulada toda vez que el ayuntamiento
de ésta administracion no aprobd un solo reglamento municipal, incluyendo la
normatividad municipal correspondiente a la politica de desarrollo local.

1l.c. ¢,Qué elementos de politica y gestién se crean entre las dimensiones
de la administracion que dan origen a la accion publica?.
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La politica formulada por el gobierno municipal impulsé primero la construccion
de acuerdos entre los propios empresarios productores de paletas y helados
preparando las condiciones a través de la organizacion de la primera
exposicion: “heladoexpo Mexticacan”, una vez avanzados los acuerdos se
trabajo con los agricultores en torno al cambio de cultivos acordes a las
materias primas que los empresarios paleteros requieren para su producto v,
con las personas demandantes de empleos en la concientizacion para la
constitucién de cooperativas de produccion para la elaboracion de insumos
para las paletas y los helados, en una municipalidad que no cuenta con una
tradicion o antecedentes en la formacion de cooperativas. A la par se
desarrollaron proyectos que fueran constituyendo una cadena productiva
logrando generar mas de cien empleos directos en una municipalidad cuyo
mayor empleador es el municipio, lo que indica que se crearon instancias y
procedimientos pues existe nuevas organizaciones y reglas de interaccion, se
modificaron las conductas y espacios de control como lo demuestra la
constitucién de sociedades cooperativas para la produccién de vasos, bolsas
para paletas, etcétera, asi como el cambio de cultivos de maiz por fresa. Se
crearon incentivos para las organizaciones encargandose de las gestiones el
Centro de desarrollo empresarial Altos-Integra.

Asi, ésta politica municipal: a) Creo instancias y procedimientos especificos
para la participacion social en las decisiones publicas que implicaron la
asignacion de partidas presupuestales y la gestion de proyectos con recursos;
b) Incentivd la modificacion de conductas y espacios de control al crear
organizaciones de productores del campo y cooperativas de produccion; c)
Cre0 incentivos y los controlé a través del Centro de desarrollo empresarial
Altos-Integra, asi como por la creacion de nuevas reglas de la participacion en
la gestion de programas para proyectos productivos locales; d) Logré incentivar
la organizacién empresarial, asi como la social-productiva con los agricultores,
las vecinas y vecinos en la conformacion de cooperativas en proyectos para el
desarrollo local; e) Incrementé la eficiencia y eficacia de las instancias
municipales (burocracia local) toda vez que su desempefio estaba ligado a la
participacion de los ciudadanos y con ello a la eficacia en las gestiones; f) Hizo
publica la gestién de recursos financieros destinados a la inversion para los
proyectos desarrollados por la organizacién social y empresarial y, g) Tejio
acuerdos y acompafo la formalizacién juridica de la organizacién empresarial
y, de las organizaciones sociales.

2.a. ¢CoOmo se da la participaciéon ciudadana en la formulacion de la
politica?.

La formulacién de la politica de desarrollo econdmico local exige que el
gobierno municipal se abra a la participacion de los actores econémicos y de la
sociedad para interactuar en la elaboracion conjunta de una estrategia local
para el desarrollo de la municipalidad. Asi tanto empresarios locales como
aguellos agrupados en la Asociacion Nacional de la Industria del Helado
Mexticacan A.C., como los ciudadanos quienes se agruparon entre otras
organizaciones como en la Asociacion para el Desarrollo de Mexticacan, A.C.,
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exponen que el gobierno municipal fomenta la participacion y cooperacion de
distintos grupos sociales.

Desde luego que tanto el presidente municipal como el director de desarrollo
econdmico conforme fue avanzando el proceso se incrementaba la
participacion de los ciudadanos y diversos actores locales, asimismo, el
proceso Y la participacion fueron dictando las medidas de ajuste a la politica.

2.b. ¢Como se reciben y procesan las propuestas?, ¢y se toma las
decisiones?

Durante el proceso de la implementacion de la politica el presidente municipal y
el director de desarrollo econdmico realizaban sesiones de trabajo las
organizaciones sociales y empresariales donde se exponian las propuestas, las
demandas y se negociaban las acciones y proyectos. Las dependencias
municipales acompafiaban al presidente como referente técnico para procesar
las demandas. En la elaboracion de los proyectos participaban los diferentes
actores que intervenian en su ejecucion.

En la elaboracién del presupuesto de egresos del municipio estuvo ausente la
participacion social.

3.a. Los resultados que se obtuvieron con laimplementacion de la politica
municipal.

Como asi se expuso en el estudio de caso correspondiente entre otros
proyectos que se lograron fueron la exposicion industrial y comercial del
helado: “Heladoexpo Mexticacan”, la apertura de empresas fabricantes de
insumos para helados, una fabrica de bolsas de plastico y una fabrica de
helados. Con recursos del gobierno del estado se construyd en un predio
municipal una nave industrial para el establecimiento de diversas empresas
complementarias a la industria del helado, como es la fabricaciéon de
“barquillos” para los helados y las bolsas de plastico para envolver las paletas,
etcétera. Otros proyecto fue el cambio de cultivos tradicionales por
plantaciones de fresas; la promocidn de dos cooperativas de herbolaria y, una
cooperativa de fresa.

Asimismo, la realizacion de cursos de capacitacion técnica y organizacional,
agricultura organica, elaboracién de dulces, organizacion y administracion
productiva, hasta la elaboraciéon de postres y helados. Todo esto fue posible
desarrollarse a través de la gestién de recursos para apoyo y financiamiento de
los proyectos productivos, teniendo como eje de la gestibn el Centro de
desarrollo empresarial Altos Integra, A.C., para finales del afio 2001 se logra la
generacion directa de 100 empleos, asi la politica en general gané el Premio de
Gestion 2002 del CIDE en su modalidad de desarrollo economico.

3.b. Efectividad o inefectividad de la accién gubernamental.

La siguiente administracion 2004-2006 retomo la politica toda vez que el nuevo
presidente municipal Ing. Jesus Yafiez fungié como director de obras publicas
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en la gestién 2001-2003 de tal manera que conocia el proceso que habia dado
origen a la politica municipal, confirmando en el cargo al mismo director de
desarrollo econdémico Emerio Rubalcaba.

Ante la disyuntiva que presento termind de su gestion y el arribo de una nueva
administracion (2007) en el mes de mayo del 2006 organizé una serie de
sesiones de trabajo con el objetivo de disefar la estrategia para dar continuidad
al proyecto, en éstas participaron hombres y mujeres que fueron actores en el
proceso de formulacion e implementacion de la politica. Del analisis y debates
de los actores sobre el estado de la politica se retoman entre otros elementos
los siguientes:

1. “El éxito sobre el cambiado de cultivo (maiz por fresa) es parcial, pues no se ha
logrado transitar a la etapa agroindustrial (terminan comercializandola) no
funcionando la cooperativa;

2. Las cooperativas tienen graves problemas de comunicacion entre sus socios,
contables y juridicos;

3. La cooperativa Shorbet (integrada por el ex-presidente municipal Rubén Pérez)
gue se encargaria de la distribucion de paletas y vasos entrd en crisis financiera 'y
no pagdé las deudas con la banca comercial y fideicomisos publicos,
desarticulandose la red cooperativa;

4. El ex-presidente Rubén Pérez “desaparecio” quedando al frente de la cooperativa
su conyuge, no respondiendo por las deudas contraidas;

5. En la constitucién legal del Centro de desarrollo empresarial Altos-integra, A.C, no
figuran las cooperativas de produccion ni la participacioén del gobierno municipal,
aparece el ex-presidente Rubén Pérez a titulo personal asi como reconocidos
empresarios paleteros, los objetivos y metas de la asociacibn son muy
ambiciosas pero poco viables;

6. La sociedad de Mexticacan ubica al proyecto como un programa municipal pero
juridicamente y en los hechos se conducen independiente aunque el municipio
subsidia al Centro Altos-integra A.C. pues su titular es el mismo director de
desarrollo econémico Emerio Rubalcaba quién recibe sueldo del ayuntamiento,
el Centro utiliza un inmueble municipal y los servicios los paga el municipio sélo
los muebles de oficina son del Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO).

7. Se propone que el Centro de desarrollo empresarial Altos-integra, A.C, se
transforme en Organismo Publico Descentralizado del ayuntamiento. Asi como
gue el gobierno municipal asuma las deudas y rescate el proyecto.

8. Los regidores no conocen el proyecto.” 305

Durante los primeros tres afios (2001-2003) ésta politica municipal tiene pasos
firmes al cambio de administracién se inicia la crisis pues los regidores (2004-
2006) cuestionan el doble papel de Emerio Rubalcaba como director de
desarrollo econémico y director de Altos-Integra A.C, recibiendo sueldo del
municipio y despachando en el Centro Empresarial, situacion que “sobrellevo’
el presidente municipal (2004-2006) durante los tres afios de su gestion.

2

Del analisis del acta constitutiva del Centro Empresaria Altos-Integra, A.C.,
cuya instancia local es la encargada de la formulacién e implementaciéon de la
politica de desarrollo local, resulta evidente el que tanto las cooperativistas
creadas como parte de la estrategia de la politica y objetivos del proyecto, asi
como el ayuntamiento no formaban parte y con ello, no tienen representatividad
juridica en la asociacion, pese a que el proyecto es impulsado politica y

305 ARELLANO RIOS Alberto, La gestién estratégica del desarrollo local en Jalisco. Gobierno del Estado de Jalisco,
México, febrero 2006, p. 67.
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presupuestalmente por el gobierno municipal que le entrega inmuebles y recibe
subsidio casi integralmente del ayuntamiento para el desarrollo de Altos-
Integra, A.C.

Asimismo, se observa la participacion personal del ex-presidente municipal
Rubén Pérez como titular de una cooperativa Shorbet, que se encarga de la
comercializacion de los productos, situacion que no solo cuestiona la actuacion
personal del ex-presidente municipal quién formulo y acompafo la politica
municipal, sino que ademas las reglas establecidas limitaban la interrelacion
entre los actores locales politicos, econémicos y sociales y el gobierno local
como actor relevante en la municipalidad para el desempefio de ésta politica
publica.

La incompleta participacion de todos los actores que participan en el proceso,
pues practicamente Altos-Integra, A.C. so6lo es conformada por los empresarios
y los otrora titulares de la politica, dejando fuera a todos los demas actores
locales, asi como la inexistencia de un marco normativo municipal, no
fortalecen la coordinacion ni la responsabilidad de las organizaciones
participantes y, desde luego de los servidores publicos, porque si bien el
gobierno municipal es el actor relevante de ésta politica en la municipalidad vy,
desde luego ante el gobierno del estado de Jalisco y el gobierno federal y sus
instituciones donde realiza gestiones y obtiene recursos publicos, esta ausente
del proyecto en la administracion y operacion y, no tiene control sobre los
productos y sus beneficios.

Un hecho determinante en la debacle de la politica durante la gestion 2004-
2006 fue la venta de insumos —bolsas para paletas- de la cooperativa de bolsas
gue se ubicaba en la nave industrial para las empresas paleteras, quienes no
aceptaron el precio de la cooperativa toda vez que no era competente con el
del mercado. Asi, la produccién de bolsas se quedo en bodega y no se conté
con los recursos para pagar las deudas por la adquisicion de la maquinaria y
los sueldos de quienes habian trabajado en la fabricacion de dichos productos.
Situacion que careci6 de los mecanismos juridico-administrativos que
permitieran la intervencion eficaz para la solucion del conflicto.

La falta de un marco normativo creado por el gobierno municipal de
Mexticacan, Jalisco, provoco serias inconsistencias juridicas y de gestion que
afectan el disefio institucional de la politica resultando evidente la incapacidad
para gobernar del ayuntamiento de Mexticacan.

Conclusiones:

Primero: Es evidente y se constata que durante el periodo de estudio (2001-
2003) y primeros tres afios en que se implemento la politica, se construyo la
gobernabilidad en la municipalidad, pues hubo disposicion de la sociedad y los
actores locales a tomar acuerdos para actuar y desarrollarse dentro de las
nuevas reglas, asi como a aceptar los productos del sistema politico local y las
decisiones de sus gobernantes y representantes politicos como vinculantes,
situacion que quedo plenamente demostrada con su participacion en el
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proceso, la transformacién en la manera de desarrollar actividades como la
agricultura (cambio de cultivos) y, de organizarse en cooperativas de
produccién, asi como en la gestion de los proyectos y financiamientos
obtenidos y, con ello, productos tangibles, como la manera de comercializar su
produccion y la generacion de nuevos empleos en el municipio.

Segundo: Que si bien se constata la construccion de la gobernabilidad en la
municipalidad durante el periodo de la administracion que se estudia, al cambio
de administracién municipal entra en periodos de crisis permaneciendo en la
agenda del nuevo gobierno mas como un programa que como una politica
publica. La ausencia de acuerdos entre los diversos actores locales en relacion
entre otras cosas a los precios de produccion, la determinacion de hacer a un
lado al gobierno local en el entramado legal (constitucion de las asociaciones y
sociedades civiles) que comercializara la produccion y, la ausencia de un
marco juridico municipal que le diese sustento a la politica publica asi como a
los operadores de la misma, son factores que vulneran la institucionalizacion de
la politica publica local, por lo que la fragilidad institucional no permite
consolidar la construccidn de la gobernabilidad en los siguientes periodos de
gobierno local.
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PUERTO VALLARTA, JALISCO.
l.a. La existencia de la accion gubernamental.

En el plan de gobierno la administracibn municipal no concibe un sistema
integral para la administracion del personal orientandose so6lo en la
capacitaciéon del recurso humano, enfoque que se fue transformando en la
medida que fue avanzando la gestion municipal para lograr disefiar una politica
para la profesionalizacion del servicio publico municipal.

1.b. El disefio y operacién de los instrumentos de gestidén (organizacional,
normativa, institucional).

El gobierno municipal de Puerto Vallarta retomo los trabajos emprendidos por
la administracion municipal 1995-1997 que lograron estructurar y aprobar un
manual de organizacion, partiendo de ese esfuerzo la administracion municipal
2001-2003 enfocOd su gestion en la estructuracion de una politica municipal
cuyo objetivo se enfocd en lograr la eficiencia del sistema organizacional y el
desarrollo e implantacién de un sistema de profesionalizacion de los servidores
publicos de Puerto Vallarta.

La politica se encaminé a fortalecer el subsistema organizacional actualizando
el manual de organizacion, asimismo trabajaron en la revision de los
procedimientos administrativos y con ello en el disefio de un primer sistema de
indicadores de desempefio que se enuncian someramente en el plan de
gobierno. De igual forma se trabajo en la estructuraciéon e implementacién de
un programa integral de capacitacion para los servidores publicos del
municipio, trabajando y logrando acuerdos con el sindicato, los trabajadores y
actores politicos para hacer una propuesta de un reglamento de la Comision
Mixta de Capacitaciéon y Escalafon del Municipio que recibid la aprobacion del
Cabildo, de tal forma que se logra institucionalizar el programa emprendido.
Para fortalecer el sistema de profesionalizacién se disefio una metodologia
para analizar y re-estructurar todos los perfiles de puestos existentes en la
administracion municipal, logrando ajustar la estructura en un poco mas de
trescientos perfiles de puestos, para ser plasmado en el Manual de Perfiles de
Puestos de la Administracion Municipal que el Ayuntamiento aprobd al final de
la gestion pero que nunca publico, si bien se implemento en los afios 2002 y
2003, nunca se institucionalizé y, la siguiente administracion 2004-2006 lo
desecho.

1l.c. ¢Qué elementos de politica y gestién se crean entre las dimensiones
de la administracion que dan origen a la accion publica?.

Desde la dimension organizacional el gobierno municipal de Puerto Vallarta
tuvo la capacidad para conocer y formular politicas tendientes a lograr la
interrelacion entre las organizaciones existentes en la administracion municipal,
a partir de estudiar y comprender la logica propia de las organizaciones
burocréaticas pudo lograr actualizar e implementar el Manual de Organizacion,
asimismo logré disefiar el Subsistema de Capacitacion, asi como la
actualizacion y estructuracion de todos los perfiles de puestos de la
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administracion publica municipal que contaba en eso momento con mil
novecientos cuarenta y seis trabajadores. Asi la tarea de negociar y tejer
acuerdos se vio plasmada con la integracion y funcionamiento de la Comisién
Mixta de Seguridad e Higiene, asi como la Comisidbn de Capacitacion y
Escalafon.

Por lo tanto, los instrumentos, procedimientos, sistemas y comisiones
integradas por diversos actores locales hacen constatar la existencia de: a)
instancias y procedimientos nuevos; b) modificacion de conductas y, de
espacios de control; c) creacion de incentivos; d) control de los incentivos y, €)
eficiencia y eficacia en las organizaciones publicas, pues se va constituyendo
un sistema de profesionalizacion del servicio publico.

2.a. ¢CoOmo se da la participacién ciudadana en la formulacion de la
politica?.

La administracion municipal de Puerto Vallarta 2001-2003 no tiene entre sus
politicas asegurar la participacion ciudadana, se carece de mecanismos de
consulta y de control de las decisiones gubernamentales con participacion
ciudadana, no asi en cuanto a las organizaciones econémicas, del comercio y
del turismo para las cuales se establecen mecanismos institucionalizados de
recepcion y reconocimiento de demandas en por lo menos siete reglamentos
municipales.

En éste orden de ideas es inobjetable que la eficiencia y eficacia en los disefios
organizacionales es incentivada a partir de las demandas de los sectores
econémicos y del comercio turistico para que la municipalidad de Puerto
Vallarta principal centro turistico y economico de la region con casi medio
millon de habitantes, implemente politicas para la eficiencia y eficacia
gubernamental como la profesionalizacion de los servidores publicos vy
modernizar la administracién publica.

2.b. ¢Como se reciben y procesan las propuestas?, ¢y se toma las
decisiones?

En el seno del Consejo Consultivo de Turismo Municipal (sector turismo), del
Consejo de Colaboracion Municipal (empresas de la construccién, colegios de
profesionistas y juntas vecinales), del Comité de Planeaciéon Urbana Municipal
(industriales de la construccion) y, del Fideicomiso Puerto Vallarta (empresarios
del turismo, comerciantes, industriales de la construccion, vecinos), se exponen
las situaciones del sector, asi como las demandas para la eficiencia y eficacia
en la funcion puablica y se negociaban las propuestas de acciones y proyectos.
Las dependencias municipales asisten al presidente municipal como referente
técnico para procesar las demandas.

En la elaboracién del presupuesto de egresos del municipio estuvo ausente la
participacion social.

3.a. Los resultados que se obtuvieron con la implementacion de la politica
municipal.
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El gobierno municipal de Puerto Vallarta logro institucionalizar el Manual de
Organizacion, el Subsistema de Capacitacion, la Comision Mixta de Seguridad
e Higiene, asi como la Comision Mixta de Capacitacion y Escalafon. La
implementacion de la politica de profesionalizacion logré6 modificar valores y
conductas de las organizaciones burocraticas existentes dentro del municipio
por lo que si fue capaz de crear los reglamentos e instituciones (nuevas reglas
del juego) que sustentaran al nuevo marco institucional, transcendiendo al
periodo de su administracion.

3.b. Efectividad o inefectividad de la accion gubernamental.

La capacidad para evaluar los trabajos inicialmente planteados en el plan de
gobierno en lo correspondiente a los recursos humanos para dar el paso y
plantearse la formulacién e implantacion de un sistema de profesionalizacion
de los servidores publicos municipales, asi como la capacidad para tejer
acuerdos con los sectores econdmicos para incorporarlos en la estrategia v,
desde luego, la capacidad para negociar con los actores politicos y el propio
sindicato de trabajadores, denota la vision y desde luego capacidad para
construir politicas publicas locales.

Asimismo, la aprobacion, publicacién e implementacion de la normatividad que
contiene los instrumentos de gestion de los recursos humanos (con excepcion
del Manual e Perfiles de Puestos), son una prueba de la capacidad del
municipio para conocer y formular politicas tendientes a fortalecer el estado de
derecho; establecer reglas del juego para los actores; fortalecer la
gobernabilidad vy, fortalecer la responsabilidad en sus servidores publicos. Por
lo que se fortalece el marco institucional, el buen gobierno y necesariamente se
incrementa la gobernabilidad.

Conclusiones:

Primero: Es evidente y se constata que el gobierno municipal de Puerto
Vallarta (2001-2003) al formular e implementa la politica publica para la
profesionalizacion de los servidores publicos de la municipalidad aboné en la
construccion de la gobernabilidad en la municipalidad, toda vez que hubo
disposicion de los actores locales, asi como de los servidores publicos para
tomar acuerdos a efecto de actuar y desarrollarse dentro de las nuevas reglas,
asi como a aceptar los productos de una nueva cultura laboral aceptando las
decisiones de sus gobernantes y representantes politicos como vinculantes,
situacion que quedo plenamente demostrada con la publicacion e
implementacion del Manual de Organizacién, el Subsistema de Capacitacion, la
Comisién Mixta de Seguridad e Higiene, asi como la Comisibn Mixta de
Capacitacion y Escalafon. Asi, la implementacion de la politica de
profesionalizacion logré modificar valores y conductas de las organizaciones
burocraticas existentes dentro del municipio.

Segundo: Que si bien se constata que la politica de profesionalizacion aboné a
la construccion de la gobernabilidad en la municipalidad de Puerto Vallarta,
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Jalisco, la aprobacion del Cabildo del Manual de Perfiles de Puestos y posterior
desacuerdos entre los actores politicos y economicos locales que lograron
detener la publicacion de éste ordenamiento tendiente a institucionalizar la
politica publica, es un hecho que fragiliza la politica publica y debilita la
gobernabilidad alcanzada durante el periodo que se estudia. Asimismo, otro
factor que contribuye en la fragilidad es la ausencia de la participacion
ciudadana en el proceso de implementacién de la politica, no obstante que
directamente le afecta en la prestacion eficiente de los servicios publicos y en
la atencion a las demandas de sus necesidades, asi la ausencia facilita la
opacidad y no rendicion de cuentas en la administracion del personal.
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5.1.2. La capacidad de gobernar para impulsar la accion publica con los
actores locales que incida en el cambio institucional (La institucionalizacion
de las politicas municipales).

Una vez desahogado el analisis correspondiente a la construccion de la
gobernabilidad en los gobiernos municipales y, como consecuencia de lo
anterior se abre paso a valorar La Capacidad de gobernar, cuyo enfoque de
analisis busca constatar que el gobierno municipal a través de la politica
publica analizada, logre direccionar la accion publica local con los diversos
actores para incidir en el cambio institucional en su municipalidad, para lo cual
se observara el cumplimiento de elementos de analisis (desarrollados en el
punto 2.3.2. del capitulo metodologico) en cada gobierno municipal.

ACATIC, JALISCO.

En la via de evaluar la Capacidad de gobernar del gobierno municipal de Acatic
como actor que enfrenta desafios e impulsa procesos locales de desarrollo se
retoma la politica municipal denominada Participacion social en la planeacion
del desarrollo para evaluarse bajo los puntos:

1. Planteamiento estratégico inicial (analisis el entramado
institucional local). ElI presidente municipal manifestd haber
desarrollado un analisis estratégico de la municipalidad y del gobierno
en vias de disefar la politica de participacion social y su impacto en las
condiciones de vida de sus habitantes.

“La participacién social es posible definirla como la manera como los
habitantes del municipio se organizan formando instituciones que
participan en el desarrollo de éste. La sociedad actual se ha
conformado politicamente como grupos de presién y que dado el
tamafio y complejidad social, no permite la participacion directa de
todos los ciudadanos, lo que limita la incorporacion de sus propuestas
al esquema de Gobierno Municipal, por lo que la participacién social
debe ser ampliada en forma organizada a fin de incorporar la agenda
social en muchos de los temas del desarrollo... la complejidad social
de Acatic obliga la estructuracion de esa representatividad en las
politicas y estrategias que se definen para el crecimiento y
mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes. Los procesos
representativos del desarrollo deben generar conciencia de la
necesidad de participar y estar organizados socialmente...”306

Del texto del apartado del diagndstico del plan municipal se constata con
el estudio del gobierno municipal que analiza el entramado institucional
local a efecto de formular la estrategia que impulse la participacion
social.

2. Rumbo al Acuerdo inicial del proceso (tejer acuerdos). El gobierno
municipal trabajo en la construccion de acuerdos con 30 organizaciones
entre ellas productores de leche, ladrillo y teja, ganaderos, porcicultores,
asociaciones civiles y ejidos, asi como en la organizacion de quince

306 Plan de Desarrollo Municipal 2001-2020, Ayuntamiento Constitucional de Acatic, agosto 2001, p 101.
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comités vecinales para fortalecerles como organizaciones sociales e
incluso para acompafarlos en la formalizacion juridica de sus
organizaciones, en este contexto se conformo el COPLADEMUN. Cabe
hacer mencién que se lograron acuerdos con los titulares de la empresa
Sello Rojo quienes realizaron una donacion de cinco millones de pesos
para la construccion de la unidad deportiva. Asimismo, la dificultad para
lograr acuerdos estuvo en el campo de los partidos politicos de
oposicion (PAN, PRD). De lo anterior se concluye que el ayuntamiento
tiene una vision que le permita asumir su rol estratégico como actor
destacado en el desarrollo local, con capacidad para tejer acuerdos con
los demas actores locales para estructurar nuevas instituciones en la
municipalidad. Se constata con informes de gobierno, asi como diversos
documentos como la cuenta publica municipal.

Acuerdo inicial del proceso. ¢Cual es el incentivo importante para
demandar la creacion de instituciones?. La atencion del gobierno
municipal a las iniciativas de los actores locales, asi como la gestion de
programas y proyectos que atienden a las necesidades y la priorizaciéon
de necesidades con proyectos y presupuesto municipal en el seno del
COPLADEMUN, empoderando las decisiones de los participantes, el
incentivo importante que genera la participacion de los actores locales
se enfoca en: a) Favorecen la difusibn y abaratamiento de la
informacion, en la gestién de recursos; b) Promueven el bajo costo y, c)
Facilitan soluciones a problemas econdmicos que enfrentan los actores
locales.

El objetivo del proceso. ¢Para qué se crean las nuevas
instituciones?. Los acuerdos tomados por los actores locales que
favorecen la Participacion social en la planeacion del desarrollo para
estructurar nuevas instituciones (reglas locales del juego) que incidan en
el Marco Institucional vigente tienen como objetivo (s): a) Estructurar los
incentivos en el intercambio humano: politico, social y econémico vy, b)
Reducir la incertidumbre en la gestibn de programas y proyectos con
recursos publicos.

Fuente del Cambio institucional. El origen del problema que incentiva
a los actores a detonar el proceso en Acatic se encuentra en el cambio
en la dotacion de recursos.

Proceso politico local de “quiebre”. Esta etapa del proceso no se
logré superar, la friccion entre los actores politicos locales no permitio
llegar al acuerdo de crear las instituciones locales (reglas del juego) de
tal forma que no se determinaron las nuevas reglas. Asi, la Participacion
social en la planeacion del desarrollo no formé parte de la agenda de
politicas de la siguiente administracion municipal emanada del partido
accion nacional.

¢En qué sentido o direccion se pacta dar el cambio institucional?.
Dado que no se supero la etapa anterior, no formularon las reglas que
permitieran la institucionalizacion de la Participacion social en la
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planeacion del desarrollo. Por lo que no se aprobd6 el reglamento del
COPLADEMUN vy con ello el sistema de planeaciéon municipal, asi como
la no publicacion del Reglamento de Gobierno y Administracion
Municipal ya aprobado por el Cabildo.

8. ¢Qué papel desempefia el gobierno municipal en relacion con las
instituciones?. La ausencia de la formalizacion del sistema de
planeacidbn municipal participativa asi como la no vigencia del
Reglamento de Gobierno y Administracion Municipal no permite
institucionalizar el sistema de planeacion municipal y la participacion
ciudadana, asi como el papel del gobierno local. Asi la nueva
administracion queda “libre” para disefar estrategias y tejer acuerdos
nuevamente.

9. ¢Qué papel juega el gobierno municipal en relacion con las
restricciones institucionales?. La institucionalizacion del Sistema
municipal de planeacién democratica y desde luego la participacion
ciudadana directa o a través de organizaciones sociales en las acciones
de gobierno, en la asignacion presupuestaria, en la gestion de recursos
publicos o privados para proyectos o acciones locales, son restricciones
que definen las reglas del juego y con ello, los limites dentro de los
cuales ocurre la interaccion gobierno-ciudadanos y, desde luego el
manejo del presupuesto publico.

Si dentro del marco institucional del municipio mexicano la rendicion de
cuentas en la practica es casi inexistente, ¢qué incentivos van a tener
los politicos para “amarrarles las manos” en el manejo de los asuntos
publicos y mas aun de los recursos presupuestarios?. Los primeros
interesados en no aprobar las nuevas reglas del juego son quienes
estaban en la oposicién y entrarian como nueva administracion. De alli
la negativa, para aprobar restricciones institucionales formales, asi como
de los actores locales que no obtuvieron beneficios con la
institucionalizacién del Sistema municipal de planeacién democratica
para presionar que vuelvan las cosas al estado anterior de la
administracion saliente.

Conclusiones:

Primera: Dado lo anterior, se puede concluir que si bien la politica denominada
Participacion social en la planeacion del desarrollo logré fijar nuevas reglas en
el panorama del marco institucional, éstas no pasaron a formar parte del marco
institucional vigente de la municipalidad, toda vez que los actores politicos no
acordaron las restricciones institucionales que fijan los derechos, retribuciones,
prohibiciones y sanciones prescritas en la nueva norma, por lo que no se dio el
paso a la institucionalizacion de las politicas municipales como un instrumento
del Cambio Institucional pues soOlo operaron las nuevas reglas durante el
periodo de gestion 2001-2003.

Segunda: El gobierno municipal de Acatic 2001-2003 en la formulacion y
ejecucion de la politica municipal denominada Participacion social en la
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planeacion del desarrollo no logré la construccion de una vision colectiva de
desarrollo local, de tal forma que participaran los liderazgos individuales o
colectivos con capacidad para convocar el compromiso de la sociedad con el
proceso que se promovié haya implicado a los mas actores politicos y
econdmicos. Asimismo, la participacion de los ciudadanos en las distintas
etapas del proceso, incluida la exigencia ante los politicos para garantizar que
los avances logrados se respeten, son hechos que no fortalecen al gobierno y
con ello resulta evidente la falta de capacidad de gobernar.

MEXTICACAN, JALISCO.

Para evaluar la Capacidad de gobernar del gobierno municipal de Mexticacan,
a través de la implementacion de la politica publica municipal denominada
Desarrollo Econdmico de Mexticacan se desarrollan los siguientes los puntos.

1. Planteamiento estratégico inicial (analisis el entramado institucional
local). El plan municipal de desarrollo 2001-2021 establece como objetivo
Fomentar el desarrollo econdmico sustentable de los diferentes sectores
productivos del municipio para incrementar el nivel de vida de la poblacién
para lo cual crea un programa de infraestructura productiva que da origen a
diversos proyectos, entre otros los siguientes:

“Elaborar diagndsticos de actividades econdémicas;

Crear espacios fisicos de producciéon, demostracion e implementacién de
tecnologias agropecuarias sustentables;

Crear espacios fisicos para optimizar la organizacion y fomento de la industria del
helado de Mexticacéan;

Apoyar el desarrollo de entidades productivas existentes en el municipio;

Fomentar la creaciébn de nuevas empresas en los diferentes sectores de la
produccion;

Difundir nuevas tecnologias;

Capacitacién a productores,

Procurar la integracion de micro y pequefios empresarios en figuras asociativas;
Impulsar la consolidacion de esquemas financieros orientados al apoyo de la
produccion.” 307

El enfoque de los proyectos es producto de un planteamiento estratégico
inicial que da origen a la politica formulada y ejecutada durante la
administracion municipal.

2. Rumbo al Acuerdo inicial del proceso (tejer acuerdos). El gobierno
municipal de Mexticacan del periodo en estudio tiene la vision que le
permita asumir su rol estratégico como actor destacado en el desarrollo
local, en ese contexto organizé la primera exposicion: ‘heladoexpo
Mexticacan” aprovechando la tradicional visita anual de caracter religioso
de las personas oriundas del municipio para captar a los empresarios de la
paleta organizando un espacio de exposicion de tecnologias y servicios
para las empresas del helado y la paleta, situacibn que permitié un
ambiente propicio para tejer acuerdos con el gremio empresarial a efecto

307 Plan de Desarrollo Municipal 2001-2021, Ayuntamiento Constitucional de Mexticacan, Jalisco, junio 2001, pp. 55-
58.
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de proponer proyectos para impulso el desarrollo econdmico local.
Asimismo y fruto de los talleres comunitarios de planeacion se organizaron
sesiones de trabajo con productores del campo y en los barrios con las
personas para incentivar su organizaciéon en torno al establecimiento de
cadenas productivas para el helado y la paleta.

No hay evidencias que constaten la participacion de actores politicos de
oposicion (PRI'y PRD).

Acuerdo inicial del proceso. ¢Cuél es el incentivo importante para
demandar la creacién de instituciones?. Los actores locales como los
empresarios, los productores del campo, la organizacion social a través de
cooperativas de produccion y el gobierno local, tienen su punto de
encuentro para participar y crear la politica publica en el rendimiento
econOmico pues con su implementacion buscan a) favorecer la difusion y
abaratamiento de la informacion, b) lograr el bajo costo de los insumos; v,
c) generar empleos en la municipalidad.

En este contexto se implementa la politica que se enfoca en el
establecimiento de cadenas productivas para la produccién de los helados
y paletas.

El objetivo del proceso. ¢Para qué se crean las nuevas instituciones?.
Los acuerdos tomados por los actores locales para implementar la politica
publica municipal denominada Desarrollo Econdmico de Mexticacan tienen
como obijetivo (s): a) moldear las interacciones humanas en el sentido mas
amplio del término; b) estructurar los incentivos en el intercambio humano:
politico, social y econémico; y c) reducir la incertidumbre.

La existencia de éstos elementos se constatan con los siguientes
productos de la politica: exposicién industrial y comercial “Heladoexpo
Mexticacan”, la apertura de empresas fabricantes de insumos para helados
(de bolsas de plastico y una fabrica de helados); la construccion de una
nave industrial para el establecimiento de la empresas complementarias a
la industria del helado; la creacion del vivero de fresas que genero las
plantas para las plantaciones y el cambio de cultivo del maiz por la fresa; la
creacion de dos cooperativas de herbolaria y, una cooperativa de fresa; la
capacitaciéon técnica y organizacional (agricultura organica, elaboracion de
dulces, administracion productiva); la gestion de apoyos y financiamiento
de proyectos productivos y la creacion del Centro de desarrollo empresarial
Altos Integra, A.C. para el seguimiento de los proyectos.

Fuente del Cambio institucional. El origen del problema que incentiva a
los actores a detonar el proceso no afecta a la dinamica social de la
municipalidad, no tiene un enfoque comun pues para los empresarios y
una de sus asociaciones la Asociacion Nacional de la Industria del Helado
Mexticacan A.C., se ubica en principio en la arena de los precios en la
produccion (precios relativos), para los productores del campo representa
la oportunidad de asegurar la compra de sus productos tras un proceso de
cambio de cultivo y organizacibn en cooperativas y, para las
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organizaciones sociales agrupadas en las cooperativas de produccion de
insumos es la obtencion de empleos en una municipalidad sin opciones de
trabajo.

El origen del problema no se encuentra en el agotamiento institucional, ni
en el cambio demografico o en la dotacion de recursos y, desde luego
tampoco en la innovacion tecnolégica.

Proceso politico local de “quiebre”. Después de tres afios de desarrollo
de los proyectos de la politica y con el cambio de administracion municipal,
ésta etapa del proceso no se logré superar, entre otros elementos por los
siguientes:

a) El origen del problema que incentiva a los actores a detonar el
proceso de ésta politica que se ubica en principio en la reduccién
de los costos de produccion para los empresarios y con ello la
obtencién de mejores precios en el mercado, tuvo un punto de
quiebre en el caso de los precios de compra de las bolsas de
plastico para paletas, cuyos precios eran superiores a los
proveedores, toda vez que la cooperativa de produccién de bolsas
de plastico no logré6 competir con las empresas proveedoras y, se
guedo con la produccién entrando en crisis la cooperativa. El
acompafiamiento para lograr acuerdos no logré resultados, dada
la fragilidad institucional de Altos Integra, A.C.

b) La fragilidad institucional del Centro de desarrollo empresarial
Altos Integra, A.C. para agrupar a los actores locales
(econémicos, politicos y sociales), toda vez que en su
composicién estaba cargada la participacion empresarial, asi
como para dotarle de los instrumentos juridico-administrativos
como espacio para la regulacion de la politica.

c) Lafriccion entre los actores politicos locales (PAN, PRIy PRD) no
permitié tomar el acuerdo para que la politica formara parte de la
agenda de politicas de la siguiente administracion municipal.

Dado lo anterior, no fue factible que lo actores superaran sus
desacuerdos para establecer nuevas reglas que permitieran la
continuidad de los proyectos.

¢En qué sentido o direccidon se pacta dar el cambio institucional?.
Dado que no se supero la etapa anterior, no formularon las reglas que
permitieran la institucionalizacién de la politica Desarrollo Econémico de
Mexticacan, por lo que si bien durante la gestibn 2004-2006 algunos
proyectos continuaron y, la asociacion Altos Integra, A.C. continuaba
funcionando, la politica no formaba parte de la agenda de politicas del
gobierno local, se realizaba bajo permanente cuestionamiento por los
actores politicos.

¢ Qué papel desempefia el gobierno municipal en relacion con las
instituciones?. El papel del gobierno municipal puede analizarse en dos
etapas: la primera abarca la mayor parte del periodo de gobierno (2001-

229



2003) vy, la segunda implica la transiciébn del cambio de administracién
(2003-2004). Asi en la primera el gobierno municipal Fija y obliga al
cumplimiento de las instituciones (las nuevas reglas de la politica publica)
para lo cual utiliza “todos los recursos” del gobierno municipal, esto es,
desde subsidio presupuestal, asignacion de recursos patrimoniales, en una
palabra brinda todo su apoyo institucional. Asimismo, Regula y vigila los
acuerdos, acompafia los proyectos y las acciones de la politica publica
local de tal forma que todos los actores perciben menores riesgos
econdémicos y sociales, pues cuentan con el respaldo del gobierno
municipal, su patrimonio y desde luego el presupuesto publico. Incluso una
vez conocidos los resultados de la eleccion local que llevo al triunfo a
director de obras publicas, alejo incertidumbres.

En la segunda etapa, que refiere al proceso de transicion del cambio de
administracion, implica por un lado, preparar y ordenar las politicas,
programas y el patrimonio para ser entregados y, por el otro, recibir,
verificar y dar continuidad o iniciar la gestion. Pues bien, en la preparacion
el presidente municipal saliente procedi6é a la formalizacion juridica de las
organizaciones participantes y se desdefio la participacion del gobierno
local en las mismas, asi como el sustento que el derecho publico le
brindaria a las politicas publicas, no fortalecid6 el papel del gobierno
municipal entrante.

9. ¢Qué papel juega el gobierno municipal en relacibn con las
restricciones institucionales?. Durante la gestion municipal 2001-2003 la
politica no formaba parte de la agenda de politicas del gobierno local, se
utilizaron “todos los recursos” del gobierno municipal, en ese orden de
ideas, el peso institucional del ayuntamiento “abarcaba” o forma parte de
las restricciones institucionales formales, es decir, el presidente municipal y
su equipo definian los limites, fijaban los derechos, las retribuciones y
también las prohibiciones y sanciones, pero siempre pendiendo del
ayuntamiento. No asi en las convenciones (restricciones institucionales
informales), toda vez que la politica se sustentd en el tejido de acuerdos
para lograr la cooperacion y mejorar la coordinacion econémica.

Conclusiones:

Primera: Dado lo anterior, se puede concluir que si bien la politica denominada
Desarrollo Econdmico de Mexticacan, logré fijar nuevas reglas en el panorama
del marco institucional durante el periodo 2001-2003 vy, el primer afio de la
siguiente administracién, éstas no pasaron a formar parte del marco
institucional vigente de la municipalidad, toda vez que los actores estructuraron
un entramado juridico del orden civil y, no acordaron las restricciones
institucionales que fijan los derechos, retribuciones, prohibiciones y sanciones
prescritas en una nueva norma en razon de la naturaleza de la accidén publica
local que desarrollaron, por lo que no se dio el paso a la institucionalizacién de
la politica como un instrumento del Cambio Institucional.
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Segunda: La administracion municipal de Mexticacan 2001-2003, no logré la
construccion de una vision colectiva de desarrollo local, toda vez que los
liderazgos empresariales no se comprometieron; existio un juego “parcial”’ del
presidente al asumirse como parte del empresariado a efecto de coordinar la
comercializacion y se fijaron reglas del orden civil para soportar una acciéon
publica local. Asi, no obstante el compromiso de la sociedad para organizarse a
través de cooperativas, el cambio de cultivos y la capacitacion para
comercializar sus productos, el comportamiento de los actores empresariales
dentro del proceso, no pudo ser convenido a efecto de lograr la cooperacion y
la coordinacién econdmica, pues se habria determinado en 2003 la ausencia
del ayuntamiento como actor relevante y con recursos publicos para empujar la
accion publica local. Por lo que la ausencia de limites que fijen los derechos,
las retribuciones y también las prohibiciones y sanciones (restricciones
institucionales formales), obstaculizo al proceso de Cambio institucional.

PUERTO VALLARTA, JALISCO.

Para evaluar la capacidad de gobernar del ayuntamiento de Puerto Vallarta,
Jalisco, a través de la implementacion de la politica se profesionalizacién de los
servidores publicos municipales, se exponen los siguientes puntos de andlisis:

1. Planteamiento estratégico inicial (analisis el entramado
institucional local). Inicialmente el plan de gobierno aprobado por el
ayuntamiento se enfoc6 en la capacitacion para incrementar los
conocimientos de los servidores publicos, la organizacion de los
trabajadores para lograr su desarrollo a través de un escalafon vy, la
implementacion de un sistema mensual de evaluacion ciudadana que
contarad cuando menos con cinco indicadores de calidad en el servicio.308
La implementacién de los trabajos genero los ajustes para dar origen a
una politica de profesionalizacion bajo un contexto de presion para
mejorar la eficiencia de los servicios por los actores economicos de la
municipalidad.

2. Rumbo al Acuerdo inicial del proceso (tejer acuerdos). En un
contexto enmarcado por el triunfo electoral consecutivo (PAN) en el que
arriban a la alcaldia empresarios locales, asi como por la presién de los
actores econOmicos locales para eficientar los servicios publicos
municipales, las nuevas autoridades y el Sindicato de Servidores
Publicos al Servicio del H. Ayuntamiento de Puerto Vallarta, Jalisco;
tenian las condiciones necesarias para lograr acuerdos como la
estructuracion de un Servicio Civil de Carrera,300 Dado que
ayuntamiento, sindicato, actores politicos y econdmicos aceptan los
valores propuestos para construir acuerdos —gobernabilidad-
reconociéndole al municipio su rol estratégico como actor destacado en

308 Plan Municipal de Desarrollo 2001-2003 Puerto Vallarta, p. 45 CDs, Planes Municipales 2001-2003. Gobierno del
Estado de Jalisco. Direccién General de Desarrollo Municipal Centro Estatal de Estudios Municipales.

309 Exposicién de motivos del Reglamento de la Comisién Mixta de Capacitacién y Escalafén del Municipio de Puerto
Vallarta, Jalisco, el cual fue aprobado por este H. Ayuntamiento en la Sesion Ordinaria de fecha 12 de Noviembre del
2002.
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el desarrollo local, con capacidad para tejer acuerdos con los demas
actores locales para estructurar nuevas instituciones (reglas locales del
juego) en el Marco Institucional vigente.

Acuerdo inicial del proceso. ¢Cual es el incentivo importante para
demandar la creacién de instituciones?. El punto de encuentro de los
trabajos para estructurar un Servicio Civil de Carrera se da a partir de la
creacion de nuevas instituciones que van transformando la cultura
laboral como el Reglamento de la Comision Mixta de Capacitacion y el
Reglamento de Escalafén del Municipio. Como queda manifestado por
los actores dentro de la exposicion de motivos: “ayude profundamente a
mejorar el nivel profesional del servidor publico y, por lo tanto, su calidad
de vida personal, econdmico y familiar. Todo este proceso redundara en
un mejor gobierno y servicio a la comunidad de Puerto Vallarta.”s10 Asi,
la naturaleza de los incentivos para demandar nuevas reglas versan
sobre los siguientes aspectos: a) Favorecen la difusion y abaratamiento
de la informacién; b) Promueven la vigilancia y cumplimiento, a bajo
costo, de los contratos y los derechos de propiedad y, c) Facilitan
soluciones a controversias asociadas a fallas del mercado, derechos de
propiedad, contratos, etcétera. El enfoque econdmico de los incentivos
es plenamente valido dado el eje de desarrollo turistico internacional del
municipio de Puerto Vallarta.

El objetivo del proceso. ¢Para qué se crean las nuevas
instituciones?. Los acuerdos tomados por los actores locales para
estructurar nuevas instituciones (reglas locales del juego) que incidan en
el Marco Institucional vigente tienen como objetivo (s): a) Estructurar los
incentivos en el intercambio humano, la eficiencia de la accion
gubernamental tiene un enfoque politico, social y econdmico y, b)
Reducir la incertidumbre en materia econdmica el desempefio de la
burocracia local en temas como la gestion del territorio, la gestién de
recursos publicos para infraestructura de los servicios turisticos,
etcétera.

Fuente del Cambio institucional. El origen del problema que incentiva
a los actores a detonar el proceso se encuentra en el agotamiento
institucional, dado que el desempefio de la accién gubernamental se
volvié obsoleto, no se adaptd a las necesidades y requerimientos del
crecimiento del sector turistico local.

Proceso politico local de “quiebre”. Esta etapa del proceso no se
logré superar, la friccion entre los actores politicos locales no permitio
llegar al acuerdo de crear las instituciones locales (reglas del juego) de
tal forma que no se determinaron las nuevas reglas. Lo que en principio
representod la aprobacion e implementacion durante la administracion
2001-2003 del manual de organizacién, el subsistema de capacitacion,
la comision mixta de seguridad e higiene, asi como la comision mixta de
capacitacién y escalafon, la no publicacion del Manual de Perfiles de

310 |dem.
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Puestos no permiti6 complementar integralmente las reglas del sistema
de profesionalizacion, quedando como un asunto pendiente para la
administracion municipal entrante emanada del partido de oposicion
(PRI), que “por supuesto” no formo parte de la agenda de politicas de la
nueva administracion. Las nuevas reglas restringian el manejo
discrecional de las plazas, de los nombramientos de servidores publicos,
lo que implicaba una amenaza al manejo discrecional que lo politicas
realizan de la nomina, lo que implica un “incentivo perverso” contra la
formalizacion del sistema.

7. ¢En qué sentido o direccidon se pacta dar el cambio institucional?.
Dado que no se supero la etapa anterior, no se formularon las reglas
que permitieran la institucionalizacion del Servicios Civil de Carrera, no
obstante se dio un paso en la profesionalizacién del servicio publico.

8. ¢Qué papel desempefia el gobierno municipal en relacion con las
instituciones?. El gobierno municipal de Puerto Vallarta logré elaborar,
aprobar e implementar el Manual de Organizacion, el Subsistema de
Capacitacion, la Comisiéon Mixta de Seguridad e Higiene, asi como la
Comisién Mixta de Capacitacion y Escalafon. Por lo tanto el papel del
gobierno municipal se ubico en Fijar y obligar al cumplimiento de las
instituciones transformando los valores de la cultura laboral. Asimismo,
logré regular y vigilar que el comportamiento burocratico ocurra de
acuerdo a las nuevas reglas aceptadas. Si bien no logro aprobar las
reglas formales para un Sistema de Perfiles de Puestos y con ello,
completar el nuevo sistema de profesionalizacion de los servidores
publicos, coloco el sistema dentro de la agenda de politicas para las
siguientes administraciones municipales. Cabe hacer mencién que todas
las siguientes administraciones nuevamente han retomado los trabajos
encaminados a crear un sistema sin lograr su aprobacion pues se les
agota el “tiempo,” pero sin lugar a dudas van aplicando nuevas reglas de
manera incremental.

9. ¢Qué papel juega el gobierno municipal en relacion con las
restricciones institucionales?. La administracion municipal de Puerto
Vallarta, Jalisco, 2001-2003 al construir, aprobar e implementar el
Manual de Organizacion, el Subsistema de Capacitacion, la Comision
Mixta de Seguridad e Higiene, asi como la Comisibn Mixta de
Capacitacion y Escalafon, cre6 las restricciones que definen los limites
dentro de los cuales ocurre el intercambio y las elecciones de los
individuos, toda vez que fij6é derechos, retribuciones, prohibiciones y
sanciones (restricciones institucionales formales) y “proporcion6 el
soporte politico para las convenciones (restricciones institucionales
informales), de tal forma que se pudiese negociar la cooperaciéon entre
los actores.

Conclusiones:
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Primera: Dado lo anterior, se puede concluir que la politica publica
Profesionalizacion de los Servidores Publicos Municipales formulada e
implementada por el gobierno municipal de Puerto Vallarta, Jalisco 2001-2003,
logro fijar nuevas reglas en el panorama del marco institucional en su periodo
constitucional y trascendiendo a la fecha, pues al elaborar, aprobar, promulgar
y poner en la practica el Manual de Organizacién, el Subsistema de
Capacitacion, la Comision Mixta de Seguridad e Higiene y, la Comision Mixta
de Capacitacion y Escalafon.

Segunda: Asimismo, no obstante a la no publicacion del Manual de Perfiles de
Puestos lo que no permiti6 complementar integralmente las reglas para crear
un nuevo Sistema de Profesionalizacion, la vigencia y aplicacion de los
ordenamientos citados establecieron las nuevas instituciones dando paso al
Cambio Institucional.

Tercera: La no publicacion del Manual de Perfiles de Puestos pone en
evidencia la capacidad de los actores politicos para construir buenos
gobiernos, la falta de rendicién de cuentas no permite conocer los “acuerdos”
entre el presidente interino saliente Ignacio Guzman Garcia y el entrante
Gustavo Gonzalez Villasefior a efecto de “no poner candados” al manejo de
personal, asi como el establecimiento de reglas que restrinjan el otorgamiento
de nombramientos de funcionarios publicos.

234



5.2. CONCLUSIONES FINALES.

La presente investigacion tuvo como objetivos estudiar las reformas a la
Constitucion federal y la local del Estado de Jalisco asi como su legislacion
reglamentaria a efecto de constatar su coherencia con el espiritu del legislador
federal; conocer si la reforma municipal federal y local dio origen a la
formulacion de politicas publicas acordes al nuevo estatuto constitucional del
municipio y, que favorecieran la transicion de los ayuntamientos a gobiernos
municipales; integrar la informacion de la gestion local para conocer si tras la
reforma municipal los ayuntamientos se fortalecieron en via de constituirse
como buenos gobiernos y, conocer si la reforma municipal y las politicas
publicas de los gobiernos federal y estatal, lograron que los ayuntamientos de
Jalisco transitaran para constituirse como gobiernos locales.

El contenido de este apartado final inicia con dar respuesta a la preguntas de
investigacion, para concluir con la argumentacion sobre la aprobacion o
desaprobacion de la hipétesis del trabajo.

5.2.1. Las preguntas de investigacion.

¢Existié coherencia de la reforma constitucional federal en el sistema
juridico-politico nacional y local (Jalisco) acorde a las exigencias propias
de un nuevo orden de gobierno local?.

1. El legislativo federal tras la reforma municipal enfocé el debate
publico en la creacién de un nuevo orden de gobierno como el gran
logro de la reforma,311 incluso afirmé: “..con esta reforma el
ciudadano estard mas cerca del gobierno y se democratiza la
distribucion del poder politico; convierte al municipio en un auténtico
nuevo orden de gobierno.”312 Esta concepcion fue asumida
publicamente como el reconocimiento constitucional que faltaba y
mediante el cual se transformarian los municipios mexicanos,
reforma que en los hechos fue retomada de diversas formas por las
legislaturas locales del pais incluso en algunos estados la reforma
local fue una involucion municipal. No obstante a ello el debate
legislativo dejé expuestos algunos elementos institucionales que en
principio fortalecerian al municipio en su pretendido nuevo rol como
la cuestion hacendaria, la rendiciébn de cuentas y la desmedida
injerencia tanto de los congresos locales como de los gobernadores
en la vida municipal, que por negligencia legislativa (Carbonell, 07)
no se construyeron los consensos que permitieran aprobar por un
lado las transformaciones institucionales al sistema juridico-politico y
por otro lado, el propio disefio institucional del municipio, ambas

311 |ogros sefalados por la Comisién de Fortalecimiento Municipal de la Camara de Diputados LVII Legislatura
noviembre de 1999

312 Dictamen de Exposicién de motivos aprobado el 15 de junio de 1999 por la Camara de origen (Diputados
Federales),Comisién de Fortalecimiento Municipal, Camara de Diputados Legislatura LVII, Noviembre de 1999, p 26.
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dimensiones institucionales facilitaran la transicion de los
ayuntamientos a verdaderos gobiernos locales. Asi quedaron
intactos: a) el sistema de representacion politica al interior del
ayuntamiento que como disefio institucional del gobierno municipal
favorece la corrupcion dentro del cabildo, asi como en la
administracion municipal; b) el sistema fiscal que esta fundado en las
viejas reglas del federalismo fiscal generando en los municipios una
creciente dependencia de los recursos externos asi como un
incentivo perverso para no recaudar; c) el sistema de rendicion de
cuentas que en los hechos es inexistente y, cuyo actual marco
institucional propicia la corrupcién al facilitar los “arreglos politicos” y
la impunidad de los funcionarios publicos que no se conducen
apegados a la ley y, d) el sistema de las relaciones
intergubernamentales (RIG) que siguié operando en la practica con
un caudal de normas que le confieren un sinfin de atribuciones a los
municipios y por otro lado, tratando al municipio como un 6rgano
administrativo  desconcentrado. Asi el desconocimiento del
funcionamiento del sistema politico mexicano 6 la negligencia
legislativa de los integrantes de la legislatura federal que aprobd la
reforma quedd patente cuando afirmaron “..con esta reforma, los
gobiernos no podran vulnerar la autonomia municipal.”313 Sin haber
aprobado reglas formales en el sistema de relaciones
intergubernamentales (RIG) que fortaleciera éste nuevo orden de
gobierno, de tal manera que el desempefio de los municipios no sélo
depende de su capacidad de gestion y de gobierno sino de la
vinculacion interinstitucional con los otros érdenes de gobierno (local
y federal), toda vez que dentro del sistema los municipios no son
autonomos por lo que la ausencia de reglas formales deja en un
estado de indefension a los municipios y en la via de los hechos es
contradictorio a la autonomia municipal, “el silencio del legislador es
también una forma de hacer politica, y concretamente de hacerla a
favor del status quo.” 314

La creacion de un nuevo orden de gobierno no fue soportado en un
disefio institucional que facilitard la transformaciéon de los
ayuntamientos en gobiernos locales como se puede observar ante la
ausencia de normatividad (reglas formales) que transformard las
instituciones del sistema juridico-politico que dan origen a nuevas
relaciones en materia fiscal, de rendicidon de cuentas y de relaciones
entre los poderes (RIG) mas contractuales que jerarquicas, mas en la
linea de la cooperacion para el desarrollo que en la
compartimentacion de responsabilidades como hasta el dia de hoy
funcionan. Asi desde el enfoque de la argumentacion juridica el texto
constitucional de la reforma municipal que da origen al nuevo orden
de gobierno resulta “dudoso”, toda vez que existe contradiccion entre
el texto y las finalidades o valores de la norma.3%®

314 VILLAVERDE Ignacio. En CARBONELL Miguel, En busca de las normas ausentes. Ensayos sobre la
inconstitucionalidad por omision, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2007, p. X.

315 CARDENAS GARCIA Jaime, La Argumentacién como Derecho, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
México, 2010, p. 15.
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3. En Jalisco la legislatura local asumié como un triunfo haber logrado
una reforma a la Constitucional local en los mismos términos incluso
usando las mismas palabras que la reforma federal con las
siguientes excepciones: a) En materia de participacion ciudadana se
crearon el Referéndum Municipal derogatorio, total o parcial para los
reglamentos y demas disposiciones de caracter general —con
excepcion de la materia hacendaria- y, el Plebiscito para los actos o
disposiciones de caracter administrativo que impliguen a la obra
publica o el patrimonio municipal; b) Se retoma el mandato
constitucional federal y en la nueva ley se crearon los Jueces
Municipales; c) Se establecen las previsiones de conflictos Municipio-
Estado y, d) La legislatura local cre6 dos nuevos servicios publicos
municipales: los Centros Deportivos y los Centros Culturales. Asi
practicamente la excepcion a la reproduccién o interpretacion literal
del texto constitucional federal se reduce a los mecanismos de
participacion y consulta ciudadana, los jueces municipales y los dos
nuevos servicios publicos, por lo que un primer elemento de
conclusion establece que la reforma local es una interpretacion literal
de la reforma federal lo que pone en evidencia la limitada
argumentacion juridica del Poder Legislativo en Jalisco para crear el
derecho toda vez que no tuvieron la capacidad para elaborar nuevas
normas a partir de los significados y énfasis o sentidos originales.316

4. En ésta tesitura la interpretacion literal de la reforma adolece de igual
manera en su ambito de competencia estatal de las transformaciones
al sistema juridico-politico local quedando intactos: a) el sistema de
representacion politica al interior del ayuntamiento con excepcion de
lo que representd integrar al sindico municipal de eleccién y
desaparecer la figura del vicepresidente municipal, la posibilidad de
elegir regidores por circunscripcion no tuvo lugar; b) el sistema fiscal
local en el manejo de los fondos de aportaciones y participaciones
estatales quedo igual; c) los principios rectores de la fiscalizaciéon y la
politica de fiscalizaciéon del Congreso, con un sistema de rendicion de
cuentas que “incentiva los arreglos politicos” y que por lo tanto, en
los hechos es inexistente; d) el sistema de las relaciones
intergubernamentales (RIG) en los hechos vincula al municipio como
un organo administrativo desconcentrado, sin reglas claras para la
solucibn de controversias juridico-administrativa, incentivando
nuevamente los “arreglos politicos,” situaciones que reproducen
localmente la fragilidad del disefio institucional del municipio.

¢Fueron las politicas de fortalecimiento municipal federales y locales
acordes con las exigencias propias de un nuevo orden de gobierno
local?.

316 “La equipolencia implica reproducir un nuevo texto a partir del texto original con los mismos énfasis y con la misma
eficacia comunicativa guardando el significado original...” CARDENAS GARCIA Jaime, La Argumentacion como
Derecho, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2010, p. 14.
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5. La ausencia de normas constitucionales y reglamentarias que
ajustaran el sistema de relaciones intergubernamentales (RIG) en
torno al nuevo orden de gobierno, cuya vinculacién interinstitucional
fuese regulada formalmente concretandose en relaciones
contractuales entre los poderes publicos en la linea de la
cooperacion para el desarrollo, generé entre otras cuestiones las
siguientes: a) En materia de descentralizacion las dependencias
federales elaboraron planes estratégicos de descentralizacion en
razon de la naturaleza de sus atribuciones y cimentados en la
voluntad politica del titular de la dependencia lo que explica la
disparidad de avances en los procesos entre las instancias federales
como se observa en el anexo 2 de la investigacion, toda vez que la
ausencia de normatividad y de soporte presupuestal acompafan la
fragilidad de éste proceso; b) La ausencia de avance en materia de
descentralizacion en las dependencias federales de Relaciones
Exteriores, Proteccion Civil, Seguridad Publica, Economia y la
Funcion Publica, no tuvo consecuencias, asi la instancia federal que
tuvo voluntad politica avanzo, situacibn que evidencia la
discrecionalidad en la implementacion de una politica de
descentralizacion y deja expuesta la fragilidad institucional de la
misma; c¢) No existen mecanismos institucionales juridico-
administrativos que establezcan las bases generales para la
descentralizacion lo que implica mecanismos para la solucién de
conflictos y resolucion expedita de los procesos; d) Los procesos de
descentralizacion federal pasan por la “voluntad” de los gobiernos
estatales ya sea por la aportacion de recursos o0 bien por la
aceptacion politica, situacion que incentiva los “arreglos politicos” y
con ello la corrupcion; e) El municipio sigue siendo una agencia
desconcentrada para la administracibn comunitaria que guarda una
posicién gestora de servicios para su comunidad y, f) La ausencia de
reglas formales en la vinculacion interinstitucional entre los 6rdenes
de gobierno ha provocado que no obstante la asignacién de recursos
no se logren las metas y, desde luego no exista rendicién de cuentas,
de tal manera que no existen consecuencias institucionales
(responsabilidad) si hay productos o no para la sociedad. No hay
rendicion de cuentas para la gran mayoria de los programas que se
vinculan interinstitucionalmente.

6. En Jalisco la evidencia fue el programa de la municipalizacién de los
recursos de Alianza por el Campo de la SAGARPA que buscaba
fortalecer los gobiernos municipales y sus Consejos Municipales de
Desarrollo Rural Sustentable a efecto de administrar directamente de
los subprogramas y recursos -70% por ciento federales y 30% por
ciento estatales- no se logré descentralizar a los municipios porque el
gobierno del estado no “aceptdé ceder la administracion” de los
recursos incluidos los sueldos para contratar técnicos, haciendo
evidente el manejo discrecional de la politica de descentralizacion.

7. Asimismo, legislacion local sobre coordinacion fiscal (2000) no fue
reformada y nunca se realiz0 la Reforma Hacendaria que estipulo el
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plan estatal 2001-2007 por lo que no existieron mayores potestades
tributarias para los municipios quedando sujetos a la ley anterior a la
reforma. El sistema presupuestal vigente hasta el 2008 facilitaba el
manejo discrecional en la asignacion y ejercicio de los recursos
financieros derivado entre otros elementos por la ambigtedad e
inconsistencia de las reglas lo que gener6 un clientelismo acervado
de los presidentes municipales para lograr que el titular del ejecutivo
local les “diera” recursos para las obras en sus municipalidades.

¢El gobierno municipal tuvo un nuevo rol en las relaciones
intergubernamentales (RIG) en el sistema politico nacional y estatal en su
calidad de un nuevo orden de gobierno local?.

8. A lo largo del desarrollo de la presente investigacién asi como de las
conclusiones antes expuestas resulta evidente que el sistema de las
relaciones intergubernamentales (RIG) no fue modificado
normativamente (reglas formales) siguiéo operando como hasta antes
de la reforma municipal concibiendo al municipio como una agencia
desconcentrada -de la federacibn o del estado- para la
administracion comunitaria de politicas y programas y, con una
posicion gestora de servicios para su comunidad, soportado por el
sistema financiero de participaciones y aportaciones federales y
estatales. Asimismo, el caudal de normas estatales y federales que le
confieren atribuciones a los municipios con diversas tareas que
oscilan entre la proteccion y defensa de los derechos humanos hasta
aguellas muy simples, afectan la capacidad del municipio y ponen en
riego su realizacién, asi en muchas de las veces las politicas de
vinculacién interinstitucional comparten responsabilidades entre
ordenes de gobierno y presupuestos publicos diametralmente
desiguales.

9. ElI sistema de relaciones intergubernamentales (RIG) no fue
reformado por lo que las relaciones entre los 6rdenes de gobierno
federal y estatal para con el municipio son de indole jerarquico.

¢El impacto de la reforma municipal logré transformar la gestion de los
gobiernos municipales?.

10.Como se pudo observar en el apartado 3.3 sobre la aproximacion a
la gestion municipal en el estado Jalisco durante el periodo en
estudio 2001-2003, el nuevo estatus constitucional del ayuntamiento
no fue fundamento suficiente para que 21 municipios dejaran de
realizar su gestion sin un solo reglamento municipal. Solo 10
gobiernos municipales formalizaron sus sistemas organizacionales
aprobando las condiciones generales de trabajo. 15 ayuntamientos
no elaboraron sus planes municipales de desarrollo, en el 80% por
ciento de los municipios su recaudacion propia no representa mas de
10% por ciento de sus ingresos con los que no pueden solventar los
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salarios de sus empleados y, en materia de transparencia y acceso a
la informacion soOlo 6 gobiernos municipales aprobaron su
ordenamiento municipal, etcétera. Como es de esperarse los datos
infieren una gran variedad en el desempefio en la gestidon local entre
los municipios del estado asi como al interior de las propias
administraciones municipales, debido a un sin numero de
particularidades —poblacién, ubicacion geogréfica, capacidad de
gestion de los funcionarios municipales, etc..-. Asimismo, cabe hacer
mencion que el desarrollo institucional tuvo un gran impulso tras la
creacion del Ramo XXXIII en el afio de 1998 que obligé a los
ayuntamientos a mejorar la eficiencia en sus procesos y la
efectividad de sus programas en razén del suministro de recursos
transferidos a las tesorerias locales de tal forma que el desarrollo
institucional y con ello la transformacion en la gestion municipal se
venia realizando de forma incremental tres afios antes de la entrada
en vigor de reforma federal. Asi se puede afirmar que la reforma
municipal fue un incentivo para que algunos ayuntamientos lograran
mejoras en la gestion y su desempefio pero de ninguna manera la
reforma municipal logré transformar la gestién de los municipios en
Jalisco.

¢Lareforma municipal logré que los ayuntamientos fueran més eficientes,
eficaces, responsables y profesionales para constituirse como buenos
gobiernos locales?

11.A partir del andlisis de las variables y sus indicadores desarrollados
en los estudios de caso/s -capitulo cuarto- se obtienen entre otras las
siguientes conclusiones: Si bien la diversidad en el desarrollo
institucional y la consecuente capacidad de gestién de los gobiernos
municipales no permiten generalizar una respuesta, si es factible
observar que los municipios de Casimiro Castillo y Ocotlan tuvieron
un desempefio deficiente en su gestion, en tanto que Acatic y de
Puerto Vallarta, Jalisco, no obstante su desempefio no lograron
consolidarle como buenos gobiernos locales y, en el caso del
gobierno municipal de Mexticacan, Jalisco, su capacidad de gestion
le permitié formular una politica para el desarrollo econémico local
que sin lugar a duda aboné para consolidarle como un buen gobierno
pero no logré constituirse como tal dada la ausencia de normas que
garantizaran la eficiencia, la eficacia y la responsabilidad en la
gestiébn municipal, situacion que impactd negativamente al no permitir
la institucionalizacion de la politica publica. Por lo que resulta
evidente que el nuevo estatuto constitucional de los municipios no
logré que sus administraciones municipales se constituyeran como
buenos gobiernos locales. Asi el desempefio de la gestion de los
municipios de Acatic, Puerto Vallarta y Mexticacan no fue generado
por el reconocimiento como un nuevo orden de gobierno de la
reforma municipal. Inclusive se puede advertir que aun sin la reforma
municipal el desempefio hubiese sido el mismo, toda vez que no
existe referencia alguna a la misma ni en el disefio de las politicas, ni
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en los documentos e informes, incluso la reforma municipal y el
reconocimiento como orden de gobierno no forma parte de la
argumentacion de los presidentes municipales, pues en la practica el
trato recibido por los presidentes municipales de las dependencias
estatales y federales fue bajo una perspectiva jerarquica, clientelista
y con sobradas faltas de respeto a la investidura que corresponde a
un titular de un orden de gobierno.

¢Los nuevos gobiernos locales incrementaron su eficacia gubernamental
para construir la gobernabilidad en su municipalidad?.

12.La efectividad o inefectividad de la accibn gubernamental es un
indicador para construir la gobernabilidad, los gobiernos municipales
de Casimiro Castillo y de la ciudad de Ocotlan, Jalisco, del periodo
en estudio y, en razén de las conclusiones obtenidas tras la
aplicacion de variables e indicadores de desempefio (categorias de
analisis de las politicas municipales) en el capitulo cuarto, tuvieron un
desempefio deficiente en su gestion. Asimismo, no lograron tener la
capacidad para disefiar e implementar una politica publica en la
municipalidad por lo tanto, ambos gobiernos no sé6lo no construyeron
la gobernabilidad sino que para el caso de Ocotlan hubo un retroceso
en la gestiéon municipal y, en la municipalidad de Casimiro Castillo se
vivieron momentos de ingobernabilidad en los cuales hubo Ila
necesidad de que interviniese el presidente municipal electo para
lograr la tranquilidad social.

13.Los gobiernos municipales de Acatic, Mexticacan y Puerto Vallarta,
Jalisco, fueron capaces de disefiar e implementar una politica publica
gque abondé a la construccion de la gobernabilidad pues hubo
disposicion de la sociedad a aceptar los productos del sistema
politico local y las decisiones de sus gobernantes y representantes
politicos como vinculantes, asi como a actuar y desarrollarse dentro
de las nuevas reglas, la fragilidad institucional en la formulacion de la
politica quedo expuesta por la falta de acuerdos entre los actores
politicos y por la inexistencia de marcos juridicos que soportaran las
nuevas reglas en la municipalidad, ésta situacion pone en evidencia
la inefectividad de la accion gubernamental y con ello la no
consolidacion de la gobernabilidad en la municipalidad.

¢Los nuevos gobiernos locales tienen la capacidad de gobernar?.

14.Los gobiernos locales de Acatic, Mexticacan y Puerto Vallarta,
Jalisco, fueron capaces de disefiar e implementar una politica publica
gue incrementd la gobernabilidad en su municipio durante el periodo
de su administracion sin embargo fueron incapaces para tomar
acuerdos entre los actores politicos y econdémicos de la
municipalidad, existiendo un falta de reconocimiento a su liderazgo
con poder para convocar al compromiso con el proceso detonado por
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la politica publica y, desde luego, la ausencia de una vision colectiva
del desarrollo local, ponen en evidencia la incapacidad para gobernar
de los nuevos gobiernos locales.

5.2.2. La hipétesis del trabajo.

Como inicialmente se plante6, la hipétesis del trabajo versa sobre los
siguientes contenidos: La construccion de los gobiernos locales radica en la
formulacién e implementacion de politicas publicas (federales y locales) que
incorporen elementos organizacionales, institucionales y normativos, de tal
forma que vinculados entre si creen un nuevo disefio institucional que
favorezca la transicion de los municipios en un nuevo orden de gobierno.

Para la comprobacion o desaprobacion se retoman las preguntas de
investigaciébn como punto de partida de la argumentacion:

Sobre la reforma constitucional municipal federal y local:

Dado que la reforma constitucional municipal de 1999, se concretd sélo en el
Articulo 115 sin haber reformado al sistema juridico-politico de la republica sin
reformar los articulos 39, 40, 41 correspondientes a la forma de gobierno para
darle un lugar al nuevo orden de gobierno, por lo que existe contradiccion entre
el texto de la reforma y las finalidades o valores de la de la reforma municipal.

Es entonces, que es factible concluir que la reforma municipal no toco al
sistema juridico-politico y tampoco reformé el disefio institucional del municipio.
Por lo que dej6 intacto el sistema fiscal de transferencias bajo las viejas reglas
del federalismo fiscal; el sistema de rendicién de cuentas que en los hechos es
inexistente y cuyo marco institucional propicia la corrupcion al facilitar los
“arreglos politicos” y la impunidad vy, el sistema de relaciones
intergubernamentales (RIG) que sin haber aprobado nuevas reglas formales
que fortalecieran el nuevo orden de gobierno, permanecieron las relaciones
jerarquicas. En la via de los hechos el reconocimiento al municipio como nuevo
orden de gobierno se nulifico dado que no se reformé el sistema institucional
dentro del cual el municipio se desarrolla. Mas aun, desde el enfoque de
dogmatica juridica la derogacion de una norma no afecta su permanencia en el
sistema, aunque si su aplicabilidad puesto que en principio deja de formar parte
del orden juridico, pero las normas no son eliminadas sino que se acumulan
perteneciendo al sistema juridico, incluso, un sistema juridico puede operar
hacia el pasado, es decir, antes del establecimiento de su norma
fundamental,3!” en éste caso para el municipio las reglas y principios del orden
juridico previo a la Constitucion de 1917.

Asimismo, se explica el que la reforma local en Jalisco fuese una interpretacion
literal de la reforma federal y, sin el imperativo para elaborar nuevas normas a

317 HUERTA OCHOA Carla, Constitucion, transicién y ruptura. En GONZALEZ Marfa del Refugio, LOPEZ AYLLON
Sergio, Transiciones y disefios institucionales. Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, México 1999, p. 63-64.
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partir de los significados y énfasis o sentidos originales de la reforma
constitucional. Por ello, la reforma de Jalisco adolece de las transformaciones
al sistema juridico-politico local y, son minimas las reformas al disefo
institucional del municipio.

Por lo tanto, la ausencia de reformas que transformen el sistema juridico-
politico de la republica (elementos institucionales y normativos), asi como el
disefio institucional del municipio (elementos organizacionales, institucionales y
normativos), obstaculizan el reconocimiento de los municipios como orden de
gobierno, permanecen vigentes los sistemas que regulan las relaciones
intergubernamentales bajo el enfoque del indole jerarquico y, obstaculizan la
construccion de los gobiernos locales. En consecuencia del razonamiento
anterior es que en este punto de comprueba la hipétesis.

Sobre las politicas de fortalecimiento municipal federales y locales
acordes con las exigencias propias de un nuevo orden de gobierno.

Dado que no se crearon las normas constitucionales y reglamentarias que
ajustaran el sistema de relaciones intergubernamentales (RIG) al nuevo orden
de gobierno, cuya vinculacion interinstitucional fuese regulada formalmente
concretandose en relaciones contractuales entre los poderes publicos en la
linea de la cooperacion para el desarrollo.

Es entonces, que es factible concluir que sin los mecanismos de cooperacion
entre los detentadores del poder, para la distribucion y limitacion del poder
politico mediante dispositivos e instituciones en forma de frenos y contrapesos
(Loewenstein, 89), se configurd un disefio institucional deficiente.

Por lo tanto, con formas de derecho no apropiadamente claras y sin estar
determinadas en su sentido: el municipio como orden de gobierno, no se
configuré como un sistema, por lo que no hay sometimiento del propio Estado a
su legalidad. Asi, los elementos normativos del orden juridico nacional no se
vinculan entre si, de tal forma que el nuevo disefio institucional esta incompleto
y, es contradictorio, lo que implica que la formulacién y ejecucién de politicas
publicas, programas o acciones de fortalecimiento municipal de la Federacion y
de los estados, no se sustenten en reglas y principios que respeten el orden
municipal y la Rendicion de Cuentas no verse sobre el respeto entre los
poderes en la linea de la cooperacion para el desarrollo local. Como se plantea
en la hipétesis: la formulacién e implementacion de politicas publicas que
incorporen elementos institucionales y normativos, que favorezca la transicion
de los municipios en un nuevo orden de gobierno.

La reforma municipal no logr6 transformar la gestion de los gobiernos
municipales.

Dado que si bien en Jalisco algunos ayuntamientos lograran mejoras en la
gestion y su desempeiio fue mejor con respecto a la administracion que le
antecedio, en lo general no se encontraron elementos de politica y, gestién que
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correlacionados entre si permitan concluir que la reforma municipal logré
transformar la gestion de los municipios en Jalisco 2001-2003.

Es entonces, que es factible concluir que la reforma municipal, al no reformar al
sistema juridico-politico y tampoco el disefio institucional del municipio,
permaneciendo el sistema fiscal de transferencias del afio 1998, el sistema de
rendicion de cuentas y, el sistema de relaciones intergubernamentales (RIG)
con un enfoque de indole jerarquico, no se crearon los incentivos que
favorecieran el cambio en el modelo de gestion local.

Por lo tanto, se favoreci6 la discrecionalidad federal y local para el
otorgamiento de incentivos para que los gobiernos municipales modernizaran
Su sistema organizacional y, realizar los cambios en su modelo de gestion.
Como se logré constatar, la mejora en la gestion publica municipal y con ello la
implementacion de las politicas publicas exitosas de los gobiernos municipales
de Acatic, Mexticacan y Puerto Vallarta, Jalisco, fue originada al interior de la
administracion, no obedeci6 a programa estatal o federal, ciertamente ya
implementadas las politicas recibieron apoyos. La ausencia de politicas
publicas no favorece la transicion de los municipios en un nuevo orden de
gobierno, como se afirma en la hipotesis.

Sobre la construccion de los ayuntamientos objeto de los estudios de
casos, como buenos gobiernos.

Dado que es factible constatar el desempefio deficiente de la gestion publica de
los gobiernos locales de Casimiro Castillo y Ocotlan, Jalisco, 2001-2003; que
las administraciones municipales de Acatic y de Puerto Vallarta, Jalisco, 2001-
2003, no obstante su buen desempefio en la implementacion de politicas
publicas considerdndose exitosas no lograron consolidarle en se gestion
publica como buenos gobiernos, en tanto que para el caso del gobierno local
de Mexticacan, Jalisco, 2001-2003, la implementacion de la politica para el
desarrollo econémico local sin lugar a dudas aboné para consolidarle como un
buen gobierno, no logré constituirse como tal dada la ausencia de normas que
garantizardn la eficiencia, la eficacia y la responsabilidad en la gestién
municipal.

Es entonces, que es factible concluir que el nuevo estatuto constitucional de los
municipios no logré6 que sus administraciones municipales se constituyeran
como buenos gobiernos locales.

Por lo tanto, la falta de politicas publicas federales y estatales de
fortalecimiento municipal que incentivaran la transicion de los municipios en un
nuevo orden de gobierno, fue determinante para que los gobiernos locales
transformaran su modelo de gestién para constituirse como buenos gobiernos,
como se estipula en la hipétesis. En tanto que la formulacion de politicas
publicas exitosas no dependio de la reforma municipal, ni de la formulacion de
politicas que incentivaran su formulacién, sino del desarrollo institucional y la
capacidad de gestion de sus funcionarios municipales.

244



La construccion de la gobernabilidad en las municipalidades del estudio
de caso/s.

Dado que es factible observar que los gobiernos municipales de Acatic,
Mexticacan y Puerto Vallarta, Jalisco, fueron capaces de disefar e implementar
una politica publica que abond a la construccion de la gobernabilidad.

Es entonces, que es factible concluir que los gobiernos municipales de Acatic,
Mexticacan y Puerto Vallarta, Jalisco, fueron actores determinantes en la
accion publica local, en principio fueron capaces de tejer acuerdos entre los
actores politicos, econdmicos y sociales de sus municipalidades, para articular
una politica publica con disposicion para aceptar los productos y las decisiones
de sus gobernantes y representantes como vinculantes, asi como a actuar y
desarrollarse dentro de las nuevas reglas abonando a la construccién de la
gobernabilidad local.

Asimismo, al final de la gestion municipal en los tres municipios, la falta de
acuerdos entre los actores politicos que no lograron la promulgacién de marcos
juridicos que soportaran la permanencia de las politicas publicas y con ello, las
nuevas reglas en la municipalidad, dejando ver fragilidad institucional de la
politica y puso en duda la consolidacion de la gobernabilidad en la
municipalidad.

Por lo tanto, el que la reforma constitucional municipal dejar& intacto el disefio
institucional del municipio y, con ello, no tocara el sistema de Rendicion de
Cuentas, cuyo marco institucional propicia la corrupcion al facilitar los “arreglos
politicos”, el manejo discrecional no so6lo del patrimonio publico sino de los
acuerdos sobre el futuro de las politicas de desarrollo y, la impunidad, favorecié
los desacuerdos entre los politicos para retomar y darle continuidad a las
politicas publicas exitosas y, desde luego a la buena practica de la gestion
municipal. Asi, nuevamente la falta de un disefio institucional del municipio
coherente al nuevo orden de gobierno, obstaculiza la transicion de los
municipios en un nuevo orden de gobierno.

La capacidad de gobernar.

Dado que los gobiernos locales de Acatic, MexticacAn y Puerto Vallarta,
Jalisco, fueron capaces de disefiar e implementar una politica publica que
incrementd la gobernabilidad en su municipalidad, pero no lograron construir
los acuerdos entre los actores politicos y econdmicos de la municipalidad para
gue la misma transcendiera los periodos de las administraciones.

Es entonces, que es factible concluir que el marco institucional del municipio no
s6lo no favorece al reconocimiento del municipio como un nuevo orden de
gobierno, sino que obstaculiza el desarrollo local, toda vez que al carecer de un
entramado institucional favorable, las politicas publicas locales que buscan el
desarrollo humano local y sustentable caminaran a contracorriente donde

245



existen todas las desventajas institucionales para que no se realicen sin el
minimo de rendicidén de cuentas.

En éste contexto de analisis se comprueba la hipdtesis de investigacion
inicialmente planteada, asimismo se hace evidente la crisis actual del
municipio, pues como se aprecio la reforma municipal no formoé parte de una
politica publica nacional integrada por principios organizacionales,
institucionales y normativos para dar origen a un nuevo disefio institucional que
reconociera en los hechos al municipio como un nuevo orden de gobierno, de
tal forma que las nuevas condiciones juridico-administrativas y politicas
incidieran en las entidades federales a efecto de realizar el cambio en lo local
sin tener opciones de reversion o involucion como es el caso en muchas
entidades del pais.
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Logros sefialados por la Comision de Fortalecimiento Municipal de la Camara de Diputados LVII Legislatura noviembre de
1999

Fuentes estadisticas:

Publicacion aregional.com Andlisis comparativo de la distribucion de las participaciones de los estados a los municipios:
Diferente grado de municipalismo en México (primera parte) octubre 2003.

Direccién de Catastros del Estado SEFIN, Mejorar Los Catastros municipales en Jalisco. 2005.

indice de Desarrollo Humano Municipal en México 2000-2005, publicado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, México, 2008.

indice de marginacion del Consejo Estatal de Poblacion del Estado de Jalisco, Grado de marginacion 2001, CD 2004. Asi
como por la informacién de la Secretaria de Promocién Econémica de Jalisco, Carpeta Municipal 2003. Centro Estatal de
Estudios Municipales.

Informaciéon presentada por la Secretaria de Finanzas del Estado durante el programa de induccién a los presidentes y
sindicos electos para el periodo 2004-2006.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informéatica. XIl Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
INAFED. Secretaria de Gobernacion. Sistema Nacional de Informacién Municipal. 2004.

Entrevistas.

Entrevista con el Lic. Ezequiel Gonzalez Jiménez, Presidente Municipal de Acatic durante el periodo 2001-2003, 12 de
mayo del 2005.

Entrevista con Rodolfo Zamora en mayo del 2003, Secretario General del Ayuntamiento de Casimiro Castillo 2001-2003.
Entrevista con el C.P. Rubén Pérez Lomeli, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo 2001-2003, 12
de mayo del 2005.

Entrevista con el Ing. JesUs Yafiez Gonzalez, Presidente municipal de Mexticacan, Jalisco, durante el periodo 2004-2006,
julio de 2005.

Entrevista con Miguel Angel Morales Gonzéalez, Regidor del Partido Accién Nacional en la gestién municipal 2001-2003. 30
de enero del 2008.

Entrevista al Lic. Julio S. Ramos Gémez, quien fuera Jefe de Personal durante las administraciones municipales de Puerto
Vallarta 1995-1997, 2001-2003 y 2007-2009. Otorgada el 1ro, de febrero del 2008.

Notas periodisticas.

Periddico Mural de fecha 4 de enero del afio 2004.

Periodico: La Jornada, de fecha 19 de junio del 1999, en pagina electronica:
http://www.jornada.unam.mx/1999/jun99/990618/contra.html [Consulta: 5 julio. 2004, 14:20 hrs].

REVISTA PROCESO, “Hacia la acapulquizacién”, Miguel Angel Infante Villegas. Proceso Jalisco, 10 de febrero de 2008.


http://www.jornada.unam.mx/1999/jun99/990618/contra.html

CINFUENTE LEMUS JUAN LUIS, investigador y Honoris Causa por la Universidad de Guadalajara. Advierte sobre el
deterioro ambiental de Puerto Vallarta como resultado de un crecimiento desordenado.
http://www.notisistema.com/noticias/?cat=1&paged=6

Periddico El Financiero, viernes 21 de septiembre de 2012

Periédico El Financiero, martes 19 de febrero de 2013.

Periddico El Financiero, miércoles 13 de marzo de 2013

Endeudamiento municipal: “Ademas de Guadalajara (con 2 mil 681 millones de pesos), otros dos ayuntamientos estan entre
los diez mas endeudados: Zapopan (2 mil 146 mdp) y Tlaquepaque (845 mdp). Entre estas tres alcaldias, se concentra 12.6

por ciento de la deuda total municipal en el pais.”
http://www.milenio.com/cdb/doc/noticias2011/47d34562895771bfef6e6b5583c71858


http://www.notisistema.com/noticias/?cat=1&paged=6
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Cuadro analitico sobre la Reforma Municipal de 1999, logros y situacién en Jalisco.

Articulo 115 Federal

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
divisién territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio
Libre, conforme a las bases siguientes:

I.- Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y
sindicos que la ley determine. La competencia que esta Constitucion otorga al
gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no
habra autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Il...

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes
en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los
bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal, regulen las
materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y
aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacion y los
organos para dirimir las controversias entre dicha administracién y los
particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y
legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que
comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se
refieren tanto las fracciones Ill y IV de este articulo, como el segundo parrafo
de la fraccion VIl del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una
funcidn o servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente,

Logros?

Orden de gobierno.

Marco de competencia legal
exclusivo.
Leyes Marco en Materia
Municipal. ~ Sustituyen leyes
orgéanicas.
Mecanismos de participacion
ciudadana.
Medios de defensa de Ilos

particulares.

La autonomia del ayuntamiento
para aprobar actos que
comprometan al patrimonio, mas
alla del periodo.

Marco de convenios.

Subsidiariedad.

Correspondenciaen la
Constitucion Local.

Se retoma y queda plasmado en el Articulo 73
fraccion I.

Articulo 77

Articulo 77 fraccién Il inciso c).

Articulo 77 fraccion IV inciso a).

Articulo 77 fraccion IV inciso b)

Articulo 77 fraccion IV inciso c).

Articulo 77 fraccién IV inciso d).

1 Logros sefialados por la Comisién de Fortalecimiento Municipal de la Camara de Diputados LVII Legislatura Nov. De 1999.
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la legislatura estatal considere que el municipio de que se trate esté
imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso, serd necesaria
solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las
dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con
los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre los municipios y el gobierno del estado, o entre aguellos, con
motivo de los actos derivados de los incisos c) y d) anteriores;

lll.- Los Municipios tendrdn a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales;

b)...
c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
d)...
e)...

f)...

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,
policia preventiva municipal y transito; e

i).- Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse
y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan. En este caso y tratandose de
la asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la

Previsiones suplementarias.

Previsiones de
Municipio-Estado.

Competencia  exclusiva  del
Municipio sobre el catilogo de
servicios y funciones.

Se extiende su competencia a
las funciones derivadas de los
servicios.

Asociacion de municipios.

Segundo transitorio de la Reforma a la

Constitucién local.

conflictos Articulo 77 fraccion IV inciso e).

Articulo 79 fracciones II, 1, VIl y IX.

La legislatura local decreto dos nuevos
Servicios Publicos Municipales: Centros
Deportivos Municipales y Centros Culturales
Municipales, en las Fracciones X y Xl del
Articulo 94 de la Ley del Gobierno y la
Administracién Publica Municipal.

Articulo 81.



Anexo 1

aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando
a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios
con el Estado para que éste, de manera directa o a través del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien
se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio;

IV....

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones
en relacion con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o
subsidios en favor de persona o institucién alguna respecto de dichas
contribuciones. S6lo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que tales bienes sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo,
para fines administrativos o propositos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre
la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos
de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos
disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma
directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la

ley;

V.- Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

c¢) Participar en la formulaciéon de planes de desarrollo regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia.
Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo
regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el &mbito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

Mecanismos de subsidiariedad. lidem.

Pago de predial por sector Articulos 88y 89.
paraestatal y por los bienes
publicos utilizados por

particulares.

Iniciativa en materia fiscal.

Ejercicio directo de la Hacienda
Municipal por el Ayuntamiento o Articulo 89 Gltimo parrafo.
por quienes autorice.

Actualizacion de las materias Articulo 80.
concurrentes con los estados.

Desarrollo Regional.
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e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecoldgicas
y en la elaboracién y aplicacion de programas de ordenamiento en esta
materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su &mbito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas
federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren necesarios;

VI...

VII.- La policia preventiva municipal estara al mando del presidente Municipal,
en los términos del reglamento correspondiente. Aquélla acatara las érdenes
que el Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue
como de fuerza mayor o alteracién grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendrda el mando de la fuerza publica en los lugares
donde resida habitual o transitoriamente;

Intervencion en el
publico de pasajeros.

transporte

Concurrencia
federales.

en zonas

Se otorga al Presidente
Municipal el mando de la policia
preventiva municipal.

Devolucion al Presidente
Municipal de Capitales Estatal
del mando de la policia.
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Nayarit X X X X X X X
Nuevo Leén
Oaxaca
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ORGANIGRAMA DEL H. AYUNTAMIENTO DE ACATIC, JALISCO
ADMINISTRACION 2001 - 2003

H. AYUNTAMIENTO

JUEZ MUNICIPAL
SECRETARIAS PRESIDENTE MUNICIPAL _
DIRECTORES ASESOR JURIDICO
MENSAJERO
SECRETARIO ¥ SINDICO
ENCARGADO DE
HACIEND A MUNICIPAL
e : DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DIRECCION DE ; DIRECC KN DE : =
cONTRALON OBRAS PRENSA ¥ Sl LA SEGURIDAD PUELIcA | [ DIRECCLMN DE AGUA POTABLE ¥ OFIEL MAYOR e e
1N PUBLICAS DIFUSKIN i Y TRANSITO CATASTRC ALCANTARILLADO XEFUGR ZIPA
INSPECTOR Sus E i P ; B
PERSONAL DE SUBCOMAN PERSONAL PERSONAL REGITRG CIIL
FiscaL DIRECTOR APOYO = " DanTE [ ADMVO ADMYD INTENDENTE [— | 4o~ REFUGK
RECAUDADOR —| HAMO 1 I
SUB COMAN
DANTE [ PERSONAL DE PARGUE
ONA o] a - VEH:ULR |
PERSONAL PEA%%‘::;.'L MANTTO VEHIULAR
ADMINETRATIO ADMYO
SaRGENTOS | |
ALUMBRA 1 PrRmEROS
— Do MECANKO |
DIRECCIIN Casa S
d =i a) CRL
— saRGENTOS
DE L& CULTURA = oS L
s SEGUNDOS
PUBLEO ADQUEKKN
- DEMETERIAL |
DIRECCKIN DE -
ECOLOGIA ¥ 1 P-‘-P-';UBS
SRROLLO T
e JARDINES POLEIES
PERSONAL AGENTES ¥
| EVENTUAL DE.. . [med TOMCEERE
| RASTRO | TRANSTO ARSI
AUXILIBR |
ADMUD ¥
SECRETARIA

Fuente: H. Ayuntamiento: MAZR 07-08-02/CEEM/Gloria



ORGANIGRAMA DEL H. AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL DE CASIMIRO CASTILLO, JALISCO
ADMINISTRACION 2001 - 2003

| HAYUNTAMIENTO |
l
I PRESIDENTE MUNICIPAL |

I
I I I I

; DESARROLLO INTEGRAL
SECRETARIO Y SINDICO DE LA FAMILIAR (D1F ) OFICIAL MAYOR TESORERO MUNICIPAL

JEFEDEPERDDNAL | I DEPARTARMENTO DE INGRESOS

RECLUTARIENTO

DELEGADOS Y AGENTES
MUNKIPALES

ALURBRADO PUBLICO | | DEPARTAMENTO DEEGREDOS

DEPARTAMENTK DE ASEQ PUBLEO | I COMPUTO EINFORMATICA

I A i

) I [ I [ |

w— EDUCACKIN PUBLECA
aiavee- oLl | | CONTABILIDAD
| JEFEDECATASTRO Y PREDIAL
DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE : : DIRECTOR DE
DESARROLLO OBRAS PUBLICAS AGLUA POTABLE ¥ el sl PR SEGURIDAD
SOCIAL Y MAQUINARIA ALCANTARILLADO PUBLICA,
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ORGANIGRAMA DEL H. AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL DE PUERTO VALLARTA, JALISCO
ADMINISTRACION 2001 - 2003
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