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Resumen

Con la operacién de una baterfa de indica-
dores se calcularon indices para determinar
el grado de consolidacién de las capacidades
de gestién de los gobiernos de los municipios
semi-urbanos de Michoacdn. El modelo de
gestién operante en estos gobiernos es el bu-
rocritico. Los indices muestran que las capa-
cidades de gestion —de estos gobiernos— se
encuentran en una posicién inaceptable (baja).
Sus capacidades resultan insuficientes para de-
sarrollar las funciones municipales bdsicas con
la calidad minima requerida. Lo inmediato
para mejorarlas no estd en el incremento de
recursos externos o en la importacion acritica
de instrumentos de operacién disefiados por
agencias externas, sino en la consolidacién de
las capacidades ya existentes, asi como en la
generacién de ambientes de certeza politica
en el espacio municipal. Se trata de afianzar
el modelo burocritico en combinacién con la
gobernanza responsiva. Esto no anula la in-
corporacion de herramientas provenientes de
la Nueva Gerencia Puablica. En los gobiernos
de los municipios semi-urbanos, el reto estd en
introducir cambios coherentes con su modelo,
que permitan de manera sincrénica operar me-
jor y consolidar pricticas democriticas.
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Abstract

With the operation of a set of indicators,
some indexes were calculated, which allowed
to determine the level of consolidation of go-
vernance capabilities of the governments of
the halfrurban municipalities of Michoacan.
The model operating in these governments is
the bureaucracy. The indexes show that the
governance capabilities of these governments
are in an unacceptable position (low). Gover-
nance capabilities are insufficient to develop
local processes with the minimum quality
required. The immediate to improve capabi-
lities of these governments is not to wait more
external resources or import instruments de-
signed by external agencies. The immediate
is consolidated their existing capacities, in
generate environments of political certainty
in the municipal space. This is to strengthen
the bureaucratic model in combination with
responsive governance. This does not negate
the incorporation of tools from New Public
Management. In the governments of the half-
urban municipalities, the challenge is to make
changes consistent with their model, allowing
better operate synchronously and consolidate
democratic practices.

Key words: governance, government, munici-

pal, half-urban, capabilities.
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INTRODUCCION

El gobierno municipal, desde su instauracién en México en 1519, ha sido una palanca
clave para impulsar cambios en la estructura politica del pais. Sus méritos histéricos son
notorios: 1) sirvieron de base para la construccién del Estado-nacién del siglo x1x, 2) en
las elecciones de los Ayuntamientos se iniciaron los procesos de alternancia politica en la
década de 1980, que en el ano 2000 involucraron al gobierno federal, y 3) representan la
modalidad sustancial de la descentralizacién politica y administrativa como producto de
las reformas de 1983 y 1999 al articulo 115 constitucional (Merino, 2007: 13-16). Los gobier-
nos municipales se han convertido en pilares basicos de la estructura politica de México.

En el Estado de Michoacdn (una de las entidades federativas de México) existen 113
municipios. Municipios que son diferentes entre si: unos cuentan con extension territo-
rial grande, mientras que otros son pequenos; unos albergan a muchos habitantes, otros
tienen pocos; en algunos el Producto Interno Bruto es alto, en otros su produccién eco-
némica es baja. Estas diferencias también se expresan entre sus gobiernos. Sus capaci-
dades de gestion cambian, se vuelven especificas, pues atienden contextos particulares y
problematicas diferentes. La capacidad de gestién de los gobiernos municipales depende
de la categorfa del municipio: rural, semi-urbana, urbana o muy urbana.'

En los gobiernos de los municipios semi-urbanos se forman capacidades de gestién
especiales, porque sus funciones son mds complejas en comparacién con las actividades
que realizan los gobiernos de los municipios rurales, urbanos y muy urbanos (Lépez,
2001: 51). Las municipalidades semi-urbanas tratan, por un lado, problemas relaciona-
dos con cuestiones urbanas en la cabecera municipal y, por el otro, asuntos propios de
localidades rurales. Esta complejidad en sus gestiones puede aprovecharse como punta
para generar procesos de desarrollo municipal (Herrera, 2011: 17). La posicién de “mu-
nicipios en transicién” da la oportunidad de erigir instituciones desde abajo.

El presente articulo tiene como objetivo determinar el nivel de consolidacién de las
capacidades de gestién de los gobiernos de los municipios semi-urbanos de Michoacin.*
Las capacidades de gestién de estos gobiernos son propias del modelo burocritico (tra-
dicional), sin que esto implique la inexistencia de capacidades de la Nueva Gerencia
Pablica (NGP) y/o de la gobernanza responsiva (Kim, 2007). La mayoria de las veces
predomina un modelo de gestién, con cierta injerencia de otro u otros. En México, se
presenta una correlacién fuerte entre el tamafio del municipio y el modelo de gestién.
Los gobiernos de los municipios muy urbanos y urbanos operan con herramientas bdsi-
cas de la NGP. Las municipalidades rurales y semi-urbanas basan su funcionamiento en
el modelo burocrético (Cabrero, 2007; Herrera y Arias, 2010).

El articulo se divide en tres partes. En la primera se define gestién publica y se hace
una clasificacion de capacidades de gestion especifica para gobiernos de municipios se-

' Para profundizar sobre tipologfas municipales véase Herrera (2011: 83-112).
* Los gobiernos analizados operaron durante el periodo 2008-2011. Este periodo superé los tres afios,
debido a que se buscan elecciones concurrentes en Michoacdn.
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mi-urbanos. La clasificacién atiende principalmente las particularidades del modelo
burocrético. En la segunda se analiza el puesto estratégico que tienen los gobiernos
de los municipios semi-urbanos en la promocién de procesos de desarrollo. Estas dos
partes conforman el marco teérico del articulo. La tercera parte corresponde a la evi-
dencia empirica: se presenta el nivel de consolidacién de las capacidades de gestién de
los gobiernos en andlisis. En esta parte, se define el contexto econémico, social y politico
municipal, el universo, la muestra de estudio y el instrumento de investigacién para
recolectar informacidn. Se analizan e interpretan —ademds— los datos obtenidos y se
plantean posibles medidas para mejorar las capacidades de gestion. Al final, se muestran
las conclusiones obtenidas y las fuentes de consulta utilizadas.?

CAPACIDADES DE GESTION EN GOBIERNOS DE MUNICIPIOS SEMI-URBANOS:
ORIENTACION Y CLASIFICACION BASICA

La gestidn es la capacidad que tienen los actores de una organizacion para operarla en
funcién de objetivos especificos. La operacién de la organizacién implica obtener, ma-
nejar, poner en marcha y coordinar diferentes recursos asi como evaluar los resultados
obtenidos conforme a lo proyectado. La operacién de la organizacién resulta compleja
por las interacciones que se forman entre los diversos recursos y entre las diferentes
etapas de la operacion. Entre mayor sea la capacidad de operacién, mayor serd la posibi-
lidad de lograr los objetivos. La gestién pablica municipal —por tanto— corresponde
a la capacidad de los actores gubernamentales para operar los procesos municipales que
permitan la consecucién de los objetivos sociales (demandas y necesidades ciudadanas).
La gestién publica municipal abarca dos etapas complementarias. La primera trata sobre
los recursos con que cuenta el gobierno (capacidades de gestién). La segunda se relaciona
con la aplicacién de estos recursos (procesos de gestion). Gran parte de la efectividad de
la segunda etapa depende de las condiciones de la primera.

Las capacidades de gestion de los gobiernos de los municipios semi-urbanos se susten-
tan en el modelo burocrdtico. Este modelo se inspira en la concepcién organizacional
weberiana, tiene su centro en la racionalidad instrumental (racionalidad medio-fin),
la cual trata sobre la relacién entre los fines que persigue el gobierno y los medios que
utiliza para lograrlos. Las capacidades de gestién se pueden clasificar en tres bloques:
administrativas, financieras y politicas.*

La capacidad administrativa sefiala los recursos humanos y organizacionales que dan
soporte a la ejecucion de los procesos municipales. En el modelo burocrdtico existe un
sistema de reglas (normas escritas) que regula el ¢jercicio gubernamental. Este sistema es
exhaustivo, atiende todas las dreas del gobierno y procura minimizar las posibles lagunas.
Los procesos de gestion se encuentran estandarizados y hay formas especificas para tomar

3 Para efectos de este articulo témese como sinénimos municipalidad, gobierno local y gobierno municipal.
4 Esta clasificacién es aplicable para el modelo burocritico, la NGp y la gobernanza responsiva. Cada mo-
delo tiene sus propias capacidades administrativas, financieras y politicas.
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decisiones. La comunicacién al interior del gobierno es formal, se da mediante documentos
para asegurar la correcta y univoca interpretacion de los actos. La definicién de las tareas
confiadas a los integrantes del gobierno es clara. Las tareas son especializadas, no pueden
ampliarse por iniciativa propia, se encuentran detalladas en manuales. La organizacién es
jerdrquica o piramidal, donde cada integrante de la organizacién recibe instrucciones de
un superior y responde ante él por sus actuaciones. La seleccién del personal, por dltimo,
se halla en funcién de méritos y capacidades, se hace mediante procedimientos previa-
mente regulados (Vallés, 2002: 195; Grandinetti, 2003: 195-199; Herndndez, 1994: 134-138).

La capacidad financiera se refiere a los recursos econdémicos del gobierno municipal
(parte de su hacienda publica) y cémo los utiliza para operar sus procesos (finanzas pd-
blicas). Estas capacidades se estiman con la:

* Autonomia financiera. Determina los ingresos que genera el propio municipio a
través de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos.

* Dependencia de recursos. Especifica la dependencia que tiene el gobierno local de los
recursos provenientes del orden federal. Los gobiernos municipales obtienen estos
recursos principalmente por dos ramos: aportaciones federales (Ramo 33) y partici-
paciones federales (Ramo 28). Las aportaciones federales tienen orientacién exclusi-
va: deben ser invertidas en acciones especificas, previamente fijadas.

* Presién fiscal. Determina el monto que cada habitante aporta a los ingresos propios
del municipio. Se premia a los municipios cuya presion fiscal es alta (Sdnchez, Tovar
y Sdnchez, 2003: 55). Este indicador tiene relacién directa con el indicador de auto-
nomia financiera.

* Apalancamiento financiero. Muestra la capacidad que tiene el gobierno local para
respaldar su deuda con base en los ingresos propios y las participaciones federales
que recibe.

* Capacidad financiera administrativa. Mide la capacidad para cubrir los gastos de
operacioén del gobierno local (servicios personales, materiales/suministros y servicios
generales) con ingresos de libre destinacion.

* Capacidad de inversién. Proporcién resultante de la inversién realizada por el go-
bierno municipal con respecto a los ingresos totales. La inversion se puede hacer en
la adquisicién de bienes muebles-inmuebles, en obras piblicas y/o en la compra de
opciones financieras.

La capacidad politica comprende el trabajo de negociacién que hace el Ayuntamiento:
grado de relacién y asociacion con otros niveles de gobierno, con organismos privados,
con organizaciones no gubernamentales, con partidos politicos y con la misma ciuda-
danfa. Se trata de las relaciones que facilitan la creacién de entornos favorables para
alcanzar los objetivos sociales. La capacidad politica ademads integra el nivel de cohesién
y cooperacién que existe al interior del Ayuntamiento.

En el modelo burocritico, el gobierno es considerado como administrador y el ciu-
dadano como administrado. Las capacidades de gestién (administrativa, financiera y
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politica) siguen la racionalidad instrumental, estdn ajustadas con respecto a los objetivos
que se buscan concretar. En la NGP, el ciudadano se transforma en cliente y el gobierno
funciona como empresa. Las capacidades de las unidades econémicas del sector privado
son vistas como las fuentes mds poderosas para aumentar la eficiencia en la gestion. El
gobierno local recurre al benchmarking’ En la NGP se habilita al gerente cientifico, su
principal habilidad se encuentra en la racionalidad econémica: convertir los recursos
escasos en resultados efectivos. En la gobernanza responsiva, el ciudadano participa
considerablemente en la accién publica. Los objetivos son disefiados a través de redes
socio-politicas, el gobierno se convierte en un actor nodal de enlaces.

LOS GOBIERNOS LOCALES EN LOS MUNICIPIOS SEMI-URBANOS

Las diferencias sociales, econémicas y politicas existentes entre los municipios también
se expresan entre sus gobiernos. Unos tienen mayores capacidades de gestion para eje-
cutar los procesos municipales. El tipo de municipio (rural, semi-urbano, urbano, muy
urbano) tiene influencia directa sobre las capacidades de gestién. Hay una diferencia
significativa entre las capacidades de gestién que tienen los gobiernos de los municipios
muy urbanos y las que tienen los gobiernos de los municipios rurales.

Los gobiernos de los municipios semi-urbanos tienen capacidades de gestién particu-
lares, sus funciones son mds complejas en comparacién con las funciones que correspon-
den a los gobiernos de los otros tipos de municipios. Las municipalidades semi-urbanas,
por un lado, intentan resolver problemas urbanos en la cabecera municipal y, por el
otro, atienden demandas propias del sector productivo primario en las localidades rura-
les. La problemdtica que enfrentan es mixta, en proporcién —mds o menos— similar.
En contraste, municipalidades urbanas y muy urbanas se especializan en prestacién de
servicios publicos y en regulacién del uso del suelo. Sus funciones, en una proporcién
—m4ds o menos— considerable, estdn dirigidas a una sola dimensién. Los gobiernos de
los municipios rurales —de igual manera— se concentran, en una proporcién —mds
o menos— considerable, en problemdticas propias de localidades pequenas y del sector
agropecuario (Lépez, 2001: 51).

La problemdtica mixta que caracteriza a los municipios semi-urbanos complejiza la
actuacion de sus gobiernos. Lépez (2001: 52-53) lo ejemplifica en dos aspectos:

1. La vivienda en municipios muy urbanos y urbanos no se asume como compe-
tencia directa de los gobiernos locales, porque la poblacién tiene acceso a formas
de financiamiento via gobierno federal. En los municipios semi-urbanos, dada la
media-baja densidad poblacional y la menor demanda de vivienda, los gobiernos
locales deben enfrentar directamente esta problemdtica, no cuentan con el auxilio
de organismos federales de vivienda.

> Proceso que consiste en identificar prcticas exitosas para adaprarlas, aplicarlas y mejorarlas.
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2. El crecimiento de la economia de los municipios muy urbanos y urbanos tiene su
propia dindmica. El gobierno local actiia como regulador del crecimiento urbano
y del ordenamiento espacial de las actividades econdmicas. En contrapartida, en
los municipios semi-urbanos, la intervencién de sus gobiernos es menor sobre el
crecimiento urbano y mayor sobre la promocién de las actividades econémicas.

La problemdtica mixta de los municipios con definicién semi-urbana —en vez de con-
siderarse como una dificultad para sus gobiernos— puede aprovecharse como pivote
para generar procesos de desarrollo municipal (Herrera, 2011: 17). En la transicién de
lo rural hacia lo urbano (en lo semi-urbano), se pueden formar —con menor grado de
conflicto— redes socio-politicas que ayuden a definir roles y funciones sinérgicas en
los gobiernos municipales. La posicién que tiene la municipalidad semi-urbana da la
oportunidad de bloquear la reproduccién del municipio urbano y muy urbano de hoy,
cuya institucionalidad es originada generalmente desde arriba. Esta posiciéon da tam-
bién la coyuntura para cerrar la brecha que lleva hacia los municipios caracterizados por
la densidad poblacional alta, por la vialidad cadtica y, en si, por funcionalidad baja para
crear contextos que coadyuven a desarrollar las diversas capacidades de sus habitantes.

Muchos de los programas implementados por los gobiernos de los municipios urba-
nos y muy urbanos son disenados para desvanecer situaciones no deseadas, productos de
la mala planeacién socio-econémica y/o de factores externos sobre los que se tiene poco
o nulo control. Se trata de programas correctivos. Los gobiernos de los municipios semi-
urbanos, por su cardcter de transicion, tienen mayor posibilidad de disefiar programas
para evitar escenarios no deseados y para contribuir a generar procesos de desarrollo. Se
trata de programas preventivos, productos de la planeacién.

CAPACIDADES DE GESTION EN LOS GOBIERNOS DE LOS MUNICIPIOS
SEMI-URBANOS. EVIDENCIA EMPIRICA

a) Contexto social, econdmico y politico en los municipios semi-urbanos de Michoacdn
El municipio semi-urbano de Michoacdn se caracteriza por tener una poblacién que
oscila entre 10,000 y 30,000 habitantes, reunidos en su mayoria en localidades de 5,000
a 15,000 residentes. Su densidad es media-baja. Un elevado porcentaje de las viviendas
particulares cuenta con energia eléctrica. La cobertura en drenaje y agua de la red publi-
ca también es aceptable. La demanda educativa se cubre satisfactoriamente en el nivel
basico y medio superior. La esperanza de vida es cercana a los valores del promedio
estatal. La Poblacién Econémicamente Ocupada (PEO) se concentra en actividades ter-
ciarias, otra parte —en proporcién mds o menos similar— labora en actividades prima-
rias, y una pequena parte en el sector secundario. La mayoria de sus gobiernos reciben
ingresos brutos anuales menores a $40,000,000.00 (Herrera, 2011: 105).

El nivel de crecimiento econémico alcanzado en estos municipios no ha sido sufi-
ciente para dar empleo a una proporcién importante de los adultos en edad productiva
(Poblacién Econémicamente Activa (PEA)), lo que ha ocasionado fuerte migracion hacia
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otros estados de la repiblica mexicana y principalmente hacia Estados Unidos de Norte-
américa. La falta de oportunidades que esta situacién conlleva, junto con varios factores
mds, ha propiciado el surgimiento y la expansion de grupos del crimen organizado: la
“Familia Michoacana” y recientemente “Los Caballeros Templarios”. Estos han luchado
entre si y contra grupos procedentes de otros estados por la plaza que representa Mi-
choacdn, dada su posicién estratégica en el trasiego de drogas desde sud-américa hacia
Estados Unidos, a través del puerto de Lizaro Cdrdenas. La violencia se ha exacerbado,
se han alcanzado niveles insospechados de inseguridad. Meses atrds aparecieron “grupos
de autodefensa” armados en municipios semi-urbanos como Tepalcatepec y Buenavista.
La poblacién de Michoacdn, hablando politicamente, ha tenido una actitud critica
sobre el sistema politico nacional. Aqui se sentaron algunas bases para el surgimiento de
la Corriente Democrética del PRI que se transformd, junto con otras fuerzas de “izquier-
da”, en el Frente Democrdtico Nacional, para integrar en 1989 el Partido de la Revolu-
cién Democrdtica (PRD). El Partido Revolucionario Institucional (Pr1) goberné durante
varias décadas de manera ininterrumpida hasta el 2002. El PRD se alz6 con la victoria
en las elecciones de 2001 con Lizaro Cédrdenas Batel (2002-2008) y con Leonel Godoy
Rangel en 2007 (2008-2012). El PRI regresé al ejecutivo estatal en el 2012, gané con el
36.6% de los votos, seguido del PaN (33.7%), relegando al prD al tercer lugar (29.7%). En
los Ayuntamientos, el PAN obtuvo en las elecciones mds recientes (2011) el 26.9%, el PRI
el 45.2% y el PRD el 27.9%, sin contar los Ayuntamientos en los que hubo coaliciones.
Este contexto retrata algunos problemas que enfrentan los gobiernos de los municipios
semi-urbanos en la puesta en marcha de sus gestiones. No sélo deben preocuparse por
problemas administrativos, financieros y politicos a su interior, sino que deben trabajar
en escenarios de intensa lucha electoral, lo que propicia que no realicen varias medidas
para elevar su desempefo por los costos politicos que conllevan, como la recaudacién
del predial. El marco de inseguridad en el que actian —cuando menos— implica pér-
didas de recursos econémicos, pues se minan las bases tributarias al alejarse la inversién.

b) Universo y muestra de estudio
En el Estado de Michoacdn hay 35 municipios con caracteristicas semi-urbanas (univer-
so de estudio), que corresponden al 31% del total de municipios existentes en la entidad.®
Con el muestreo aleatorio simple estratificado se determinan los municipios que repre-
sentan al universo de estudio. En este tipo de muestreo, el universo se divide en estratos
(regiones para este caso).”

En la definicién de la muestra, primero se precisa el nimero de municipios semi-
urbanos ubicados en cada regién (N,):

® Se toma la tipologfa municipal de Herrera (2011: 83-111). El construyé la tipologfa considerando 11 varia-
bles socio-econdémicas y estimando el grado de relacién entre éstas con el Coeficiente de Correlacion de
Pearson.

7 Se usa la regionalizacién presentada por la Secretarfa de Planeacién y Desarrollo del Estado de Michoa-
cdn (2005).
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1. En la regién Lerma-Chapala, 10 de los 17 municipios que la componen son semi-
urbanos.

2. Cuitzeo cuenta con 8 municipios con definicién semi-urbana. Esta regién se forma
por 13 municipios.

3. En Tepalcatepec se encuentran § municipios con distintivo semi-urbano (hay 10
municipios en esta region).

4. La regién Purépecha estd formada por 11 municipios, de los cuales 7 son semi-

urbanos.

. El Bajio tiene 2 municipios semi-urbanos.

. La regién Oriente cuenta con un municipio semi-urbano.

. Pdtzcuaro-Zirahuén con uno mds.

. La regién Sierra-Costa con otro.

. Tierra Caliente no presenta municipios con definicién semi-urbana.

10. La regién Infiernillo tampoco tiene municipios semi-urbanos.

o O oA

El tamafio de la muestra (n) se fija empleando la férmula (Anderson, Sweeney y Wi-
lliams, 2002):

Donde:
N = Cantidad total de elementos en la
poblacién.
H =Ntimero total de estratos (ntimero de
. . . . regiones)(.1
_ 2| B? 2 =Numero de estrato.
Nn= (,521 NhSé) /(N [3/4] T ,;Nhsh) N, =Cantidad de elementos en el estrato
h de la poblacién.
S, = Desviacién estdndar en el estrato h.
n = Cantidad total de elementos de la
muestra.
B = Cota de error de muestreo.

Se asigna —como segundo paso— una fraccién (ndmero de municipios semi-urba-
nos), que se toma como muestra en cada regién (n;). Esta fraccion especifica el tamafio
de la muestra aleatoria simple en cada estrato (regién). Los factores que se consideran
mds importantes en la asignacién son: a) cantidad de elementos de cada regién, b) va-
rianza de los elementos dentro de cada regidn, y ¢) costo de seleccién de los elementos
de cada regién. La férmula para definir el tamafio de la muestra en cada region (n;) es
(Anderson, Sweeney y Williams, 2002):

) m,zn(N%V)
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Los resultados obtenidos con la aplicacién de la primera y segunda férmula sefialan
que la muestra se compone por 4 municipios semi-urbanos (n=4.175). En la regién
Lerma-Chapala, se encuentra uno de ellos (n, =1.193). El municipio de Purépero es el
que presenta los rasgos semi-urbanos mds notorios en esta regién. En la regién Cuitzeo
hay otro municipio (n, =0.954): Tarimbaro, el cual tiene particularidades especiales que
obligan a considerarlo: 1) es el municipio mds cercano a la capital del estado, Morelia,
que tiene la mayor tasa de crecimiento demografico y el mayor dinamismo econémico
en la entidad. Tarimbaro tiene el peligro latente de quedar envuelto en los movimientos
politicos sociales y econémicos de Morelia. 2) Tarimbaro —ademds— tiene localidades
con poblacién semi-urbana y rural, pero el tamano de su poblacién total y el nivel de su
densidad son de corte urbano. Se trata definitivamente de un municipio en transicién.

En la regién Tepalcatepec, se halla otro municipio que forma parte de la muestra (nh
= 0.596). Las caracteristicas que presenta Cotija lo hacen ser el municipio mds semi-
urbano de este espacio. En la regién Purépecha, se localiza el municipio restante (nh =
0.835). Aqui, Tingambato es el municipio mds semi-urbano.

Los municipios de Cotija (Tepalcatepec), Purépero (Lerma-Chapala), Tarimbaro
(Cuitzeo) y Tingambato (Purépecha) corresponden —por tanto— a la muestra de es-
tudio. En estas cuatro regiones (Lerma-Chapala, Cuitzeo, Tepalcatepec y Purépecha) se
encuentra el 85% de la totalidad de la poblacién semi-urbana de la entidad.

¢) Instrumento de investigacion

Para recopilar informacién se empleé un cuestionario, formado por indicadores que
proporcionan datos sobre aspectos claves de las capacidades de gestién de los gobiernos
de los municipios semi-urbanos. El cuestionario no estd orientado a medir actitudes o
percepciones de los funcionarios municipales, la operacién de los indicadores requiere
de documentos oficiales. Los indicadores estin compuestos por tres partes: pardmetro
de medicién, métrica de medicién y medio de verificacién (fuentes de informacién). El
pardmetro de medicién corresponde al aspecto clave que se desea analizar (véase cuadro
1). Los aspectos que se consideran son los minimos que se requieren para operar los
procesos elementales en los gobiernos de los municipios con definicién semi-urbana.
Para los gobiernos de los municipios rurales, urbanos o muy urbanos serfa necesario
disminuir o aumentar los aspectos, ya que tienen condiciones de operacién distintas.
La métrica de medicién enumera cinco respuestas/escenarios, sigue una escala Lickert
(véase cuadro 2). Los valores fijados en las respuestas/escenarios conciernen a las caracte-
risticas de los gobiernos de los municipios semi-urbanos. Esto hace, en conjunto con los
pardmetros de medicién, que el instrumento de investigacién sea de aplicacién exclusiva
para este tipo de gobiernos. Para ajustarlo a gobiernos de municipios rurales, urbanos o
muy urbanos se requerirfa cambiar los valores fijados en las respuestas/escenarios de los
aspectos que se analizan. Los medios de verificacién permiten colocar el aspecto a medir
en un escenario especifico:
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CUADRO 1. INDICADORES SOBRE LAS CAPACIDADES DE GESTION
DE LOS GOBIERNOS DE LOS MUNICIPIOS SEMI-URBANOS.

Capacidad administrativa

Capacidad financiera

Capacidad politica

1. Cantidad de personal total 1. Autonomia Relacién politica entre los
ocupado en la administracion financiera. miembros del Ayuntamien-
publica municipal (directivo, to.
técnico y administrativo).

2. Proporcién de personal direc- 2. Dependencia Relacién del Ayuntamiento
tivo con respecto a la cantidad de recursos. con la administracién publi-
de personal total. ca municipal en los proyec-

tos de desarrollo.

3. Proporcién de personal técni- 3. Presion fiscal. Relacién del gobierno
co con respecto a la cantidad municipal con el gobierno
de personal total. federal.

4. Proporcién de personal admi- 4. Apalancamiento Relacién del gobierno mu-
nistrativo con respecto a financiero. nicipal con el gobierno esta-
la cantidad de personal total. tal.

p

5. Manuales de perfiles 5. Capacidad Relacién del gobierno mu-
de puestos. financiera nicipal con otros gobiernos

administrativa. municipales.

6. Procedimientos de 6. Capacidad Vinculos del gobierno mu-
reclutamiento y seleccién de inversién. nicipal con organizaciones
de personal. no gubernamentales.

7. Cursos de induccién para el Vinculos del gobierno mu-
personal contratado. nicipal con las empresas

ubicadas en el municipio.

8. Programas de capacitacién Relacién del gobierno
para el personal ocupado. municipal con los partidos

politicos que operan en el
municipio.

9. Sistema de reconocimientos
(incentivos, diplomas) para el
personal ocupado.

10. Sistema de promocidn y desa-
rrollo de servidores publicos.

11. Rotacién del personal directivo.

12. Rotacién del personal técnico.

13. Rotacién del personal
administrativo.

14. Grado académico de los
miembros del Ayuntamiento
(propietarios y suplentes).

15. Grado académico de la planta
directiva.

16. Grado académico de la planta
técnica.

17. Grado académico de la planta

administrativa.
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18. Experiencia en el sector publico
de los miembros del Ayunta-
miento (propietarios y suplentes).

19. Experiencia en el sector publico
del personal directivo.

20. Experiencia en el sector publico
del personal técnico.

21. Experiencia en el sector publico
del personal administrativo.

22. Ordenamiento y sistematizacion
de los procesos de operacién.

Fuente: elaboracién propia con base en el INAFED (2010, 2004) y Sdnchez, Tovar y Sdnchez (2003).

CUADRO 2. METRICA DE MEDICION DE LOS INDICADORES.

Resultado Resultado Resultado
Resultado . Resultado
totalmente . por debajo de totalmente
. inaceptable aceptable
inaceptable lo aceptable aceptable
I 2 3 4 5
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00

Fuente: elaboracién propia.

d) Andlisis e interpretacion de datos

El anilisis de los datos requiere del cdlculo de indices (representacion agregada del con-
junto de indicadores): uno para cada capacidad de gestién (administrativa, financiera y
politica) de los gobiernos muestra de estudio (Cotija, Purépero, Tarimbaro y Tingamba-
to). En total serfan 12 indices especificos. Para estimarlos, primero se saca la proporcién
de cada indicador, usando la siguiente férmula:

Proporcién del indicador=X de los valores obtenidos en la métrica de medicién del in-
dicador “a” en el municipio “n”/ X de los valores mdximos en

«,  »

la métrica de medicién del indicador “a” en el municipio “n

Luego, se suman las proporciones de los indicadores y se promedian. El periodo de
andlisis corresponde al ejercicio municipal 2008-2011. En Cotija, el gobierno era de afi-
liacién panista, para el periodo 2012-2014 se mantuvo la misma afiliacién; en Purépero,
la municipalidad era de extraccién perredista, en el presente ejercicio estd el Partido del
Trabajo; en Tarimbaro gobernaba el PRD, cuyo presidente municipal ocupaba por terce-
ra vez ese puesto, ahora gobierna el PrR1; en Tingambato, el gobierno era de procedencia
priista, en el actual ejercicio se encuentra el PRD en alianza con Convergencia. En tres
de los cuatro municipios analizados hubo alternancia partidista.
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Nivel de consolidacién de la capacidad administrativa

La media de los cuatro indices generados en capacidad administrativa (uno por cada
gobierno muestra de estudio) representa al indice de capacidad administrativa de los
gobiernos de los municipios semi-urbanos de Michoacdn.® El valor de este indice es de

0.40, representa una capacidad administrativa inaceptable (véase cuadro 3).

CUADRO 3. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS GOBIERNOS
DE LOS MUNICIPIOS SEMI-URBANOS DE MICHOACAN.

Capacidad Capacidad Capacidad Capacidad Capacidad
administrativa pem e administrativa A administrativa
administrativa . administrativa
totalmente Inacentable por debajo de lo acentable totalmente

Inaceptable p Aceptable p aceptable
0.20 0.36 T 0.52 0.68 0.84 1.00
0.40

Fuente: elaboracién propia con base en la investigacién de campo y documental.

El 0.60 restante corresponde a las deficiencias administrativas que tienen estos gobiernos:

1. Tienen personal administrativo en exceso, el cual realiza tareas repetitivas y poco
especializadas. En contraste, la cantidad de personal técnico es insuficiente.

2. Se carece de manuales de perfiles de puestos y no se realizan procedimientos de
reclutamiento y seleccién de personal. La contratacién de la gente que labora en la
administracién municipal (directivos, técnicos y administrativos) se basa —en la
mayoria de los casos— en los compromisos adquiridos en la campana electoral por
los miembros del Ayuntamiento, o bien, por parentesco/amistad.

3. No se realizan cursos de induccién para el personal contratado. Las funciones
publicas se aprenden a prueba y error. Los programas de capacitacién —por su
parte— son esporddicos y no especializados.

4. Se carece de sistemas de reconocimiento y promocién de servidores publicos. No
hay incentivos claros que motiven al trabajador del gobierno local, inhabilitdndo-
se —con esto— los efectos sinérgicos en el gobierno municipal. El personal llega
incluso a laborar en forma aislada dentro de su propia drea de trabajo.

5. El grado académico de los miembros del Ayuntamiento, del personal directivo, de
la planta técnica y del equipo administrativo es incongruente con las habilidades
profesionales que se requieren para ocupar el puesto laboral. Esta incongruencia se
ha convertido en un fuerte obstdculo para definir, disefiar, implementar y evaluar
programas municipales.

% Los datos considerados para llenar el instrumento de investigacién y poder obtener el indice de capaci-
dad administrativa vienen del tabulador de sueldos y salarios para el 2009 (forma parte del Presupuesto
de Ingresos y Egresos, publicado en el Periddico Oficial del Estado de Michoacdn), de reglamentos mu-
nicipales y de diversos documentos internos de los gobiernos muestra de estudio (revisados en el 2009).
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6. El nivel de rotacién del personal directivo, técnico y administrativo es alto, la
mayoria sélo labora los tres afios que corresponden al ejercicio municipal, luego es
reemplazado por personal contratado por el gobierno entrante. Por tanto, la expe-
riencia del personal en el sector pablico municipal es baja.

7. La sistematizacién de los procesos operativos de la administracién municipal tiene
un resultado inaceptable. Hacer algunos trdmites sencillos implica —la mayoria
de la veces— gastar mucho tiempo y esfuerzo. La lentitud burocrdtica llega con
frecuencia a tornarse desesperante.

Nivel de consolidacién de la capacidad financiera?

El promedio de los cuatro indices de capacidad financiera (uno por cada gobierno mues-
tra de estudio) equivale al indice de capacidad financiera de los gobiernos de los muni-
cipios semi-urbanos de Michoacin. El indice es de o.50. Su capacidad financiera estd en
el rango de inaceptable (véase cuadro 4).

CUADRO 4. CAPACIDAD FINANCIERA DE LOS GOBIERNOS
DE LOS MUNICIPIOS SEMI-URBANOS DE MICHOACAN.

Capacidad financiera Capacidad %iﬁ iccigij Capacidad %?12 iccii(iij
totalmente financiera : financiera
. . por debajo de lo totalmente
inaceptable inaceptable Aceptable
aceptable aceptable
0.20 0.36 T 0.52 0.68 0.84 1.00
0.50

Fuente: elaboracién propia con base en la investigacion de campo y documental.

El 050 que falta para obtener el valor deseado de este indice (1.00) se explica por seis
motivos:

1. Los ingresos propios que genera el gobierno municipal son muy bajos con respecto
al total de ingresos que recibe.

2. La dependencia de los recursos provenientes del orden federal y estatal es muy alta,
sin estos recursos pricticamente los gobiernos municipales quedarian parados.
Esta excesiva dependencia ha generado dindmicas negativas en sus capacidades de
recaudacién. La puesta en préctica del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
—en 1980— y las reformas al articulo 115 constitucional han dejado a los munici-
pios con muchas obligaciones en la prestacion de servicios a los ciudadanos, pero
con pocas potestades tributarias. El ingreso local mds importante proviene del
predial, pero su recaudacién es baja debido a que los valores catastrales estdn des-

¥ Los documentos utilizados para obtener el indice de capacidad financiera corresponden al ejercicio 2008
y 2009. Se recurri6 al Estado de Origen y Aplicacién de Recursos (acumulado de enero a diciembre
2009) y al Presupuesto de Ingresos y Egresos del 2008 y 2009.
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actualizados. Las posibles medidas para aumentarlo —ademds— acarrean grandes
costos politicos. Aunado a lo anterior, los criterios para transferir las participacio-
nes y aportaciones federales hacia los municipios tampoco generan estimulos que
fomenten un mejor desempefio financiero municipal. Merino (2007: 51-53) sefiala
que las participaciones federales dependen del tamafio de la poblacién de cada
municipio. Entre mds poblacién, mds participaciones se transfieren. Tal parece que
se concibe como positivo el incremento de la poblacién en los municipios y se les
recompensa con mds recursos. En Michoacdn, las transferencias de participaciones
hacia los municipios dependen del niimero de habitantes, del coeficiente de desa-
rrollo relativo y del coeficiente de pobreza extrema elaborado por la Secretaria de
Desarrollo Social (Secretarfa de Gobernacién, 2011). No se premia el uso eficiente
y eficaz del gasto.

La cantidad de aportaciones federales del Ramo 33, por su parte, depende del
nimero de escuelas o de profesores, de hospitales o de doctores, de centros de
seguridad o de policias. No son recursos que se transfieran con base en resultados
obtenidos en materia de educacién, salud o seguridad piblica, sino por la existen-
cia de infraestructura instalada o de sueldos que deban pagarse.

3. La entrada de recursos externos también ha ensanchado la burocracia y, por ende,
la némina municipal. Gran parte del gasto corriente se queda en salarios. De con-
tinuar esta tendencia, los gobiernos locales, desde la perspectiva federal y estatal, se
transformardn en ventanillas de gasto publico.

4. La aportacién per-cdpita municipal a los ingresos propios del gobierno local es
baja.

5. El gobierno municipal no tiene la capacidad para solventar su operacién con sus
ingresos propios y depende en gran medida de las participaciones federales que
recibe. Su funcionamiento es caro.

6. La inversién en obras publicas, en adquisicién de bienes muebles-inmuebles y en la
compra de opciones financieras tiene un valor bajo con respecto al total de ingresos.

Un buen indicador de efectividad en el manejo de recursos estd en los saldos que se de-
jan de un ejercicio a otro. Si hay saldos, hay recursos inutilizados. Aqui algo anda mal.
Una capacidad financiera aceptable requiere del uso adecuado y efectivo de la totalidad
de los recursos con que se dispone, de lo contrario, el gobierno local corre el riesgo de
perderlos en el ejercicio siguiente, o peor ain, que disminuyan sus transferencias por
suponer que estdn sobreestimadas (Secretarfa de Gobernacién y otros, 2004: 1V, 17-
28). Los cuatro gobiernos muestra de estudio, segtn su Estado de Origen y Aplicacién
de Recursos Municipal 2009, dejan saldos inutilizados: Cotija dejé un saldo final de
$18,713,072.13, Purépero de $4,510,287.28, Tarimbaro de $13,342,840.00 y Tingambato
de $2,574,636.40.
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Nivel de consolidacién de la capacidad politica

La media de los cuatro indices de capacidad politica (uno por cada gobierno muestra
de estudio) equivale al indice de capacidad politica de los gobiernos de los municipios
semi-urbanos de Michoacdn.” El promedio de estos indices es de 0.37. Su capacidad
politica es inaceptable, cerca del limite de la categoria de totalmente inaceptable (véase
cuadro ).

CUADRO 5. CAPACIDAD POLITICA DE LOS GOBIERNOS DE LOS
MUNICIPIOS SEMI-URBANOS DE MICHOACAN.

Cap a,cidad Capacidad Cap a’c%dad Capacidad Cap a’cidad

politica lici politica lici politica

1 politica debaio de politica 1
totalmente . bl por debajo de lo A bl totalmente
. bl inaceptable bl ceptable bl
inaceptable aceptable aceptable
0.20 0.36 T 0.52 0.68 0.84 1.00
0.37

Fuente: elaboracién propia con base en la investigacién de campo y documental.

El 0.63 restante, que refleja las deficiencias de estos gobiernos en la generacién de pro-
cesos de deliberacién, discusién y construccion de acuerdos, puede explicarse por tres
razones:

1. La relacién entre los miembros del Ayuntamiento es fragil. Casi nunca se alcanzan
los consensos que permitan disefar las acciones que desvanezcan la problemdtica
municipal. Las diferencias politicas entre los miembros del Ayuntamiento llegan a
convertirse en trabas para el buen funcionamiento de la municipalidad. La mayo-
ria de las ocasiones, los regidores que representan a los partidos de oposicion ope-
ran de manera conflictiva, y los electos popularmente (los que ganaron la eleccién
y pertenecen a un mismo partido politico), cuando logran ponerse de acuerdo, que
no es frecuente, llegan a gobernar de manera excluyente.”

2. Los directivos municipales suelen responder exclusivamente a las instrucciones del
presidente municipal, actGan con exagerada subordinacién hacia él. Sus coloca-
ciones laborales —ademds— son arbitrarias, no pasan por previa aprobacién del
Ayuntamiento. Esta situacién confronta a los directivos con los regidores de opo-
sicién.

“Los datos para generar este indice se obtienen de documentos internos de los gobiernos municipales.
Dos indicadores se operan con base en la percepcion del Secretario del Ayuntamiento y del Sindico.
"Es notorio también que la forma en que se integran las planillas que contienden via electoral por los

Ayuntamientos obedece a intereses partidistas o econémicos y no, como se supone, a proyectos afines
al desarrollo municipal. Los espacios de las planillas son ocupados por candidatos que representan a las
diferentes expresiones que conforman a los partidos, incluso, las candidaturas para regidores llegan a
funcionar como formas de pago politico. La integracién de las planillas es producto de negociaciones

para lograr la “unidad partidista” en torno al proceso electoral.
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El presidente municipal, por lo menos en los gobiernos muestra de estudio,
concentra todas las decisiones y somete a todos los equipos de la administracién a
su manejo y control. El presidente se mira asi mismo como el Gnico conductor del
gobierno local. Pretende resolver todos los problemas del municipio, sin reconocer
el papel protagénico de la ciudadania y de su misma planta de personal.

3. La vinculacién del gobierno local con las organizaciones no gubernamentales, con
las entidades econémicas y con los partidos politicos en el municipio es débil. Su
relacién con los gobiernos municipales vecinos es también débil. Su endeble vin-
culacién refleja la visién mds tradicional del gobierno local, se cierra a su simple
actuacion.

Estos tres aspectos atestiguan la existencia de un modelo piramidal en el gobierno lo-
cal, ya que la gran mayoria de las decisiones son tomadas por el presidente municipal,
él mismo se asume como dnico responsable de los resultados obtenidos. La atencién
de la problemidtica del municipio también gira sobre él. Los cambios que se suscitan al
interior del gobierno ademds se hacen desde arriba, desde su despacho (Secretaria de
Gobernacién y otros., 2004: 1, 30).

La capacidad politica de los municipios se complica todavia mds si se consideran las
diferencias politicas con la administracién estatal, sobre todo si el gobernador es de
un partido politico diferente; a ello debe agregarse el entorno, caracterizado por crisis
econémica, falta de oportunidades, descomposicién social y la influencia de grupos del
crimen organizado.

El promedio de los indices de capacidad administrativa, financiera y politica de los
gobiernos de la muestra de estudio corresponde, finalmente, a su indice de capacidad
de gestién. Para Cotija resulté de 0.41, para Purépero de 0.41, para Tarimbaro de 0.49
y para Tingambato de 0.38. La media de estos cuatro indices equivale al indice de ca-
pacidad de gestién de los gobiernos de los municipios semi-urbanos del Estado de Mi-
choacdn. Este indice es de 0.42, indicando una capacidad de gestién inaceptable (véase
cuadro 6). En estos gobiernos son exiguas las capacidades de gestién para desarrollar sus
procesos con la calidad minima requerida. El indice ayuda a mostrar que el modelo bu-
rocritico se encuentra en una fase embrionaria y que hay pocos avances en el desarrollo
de pricticas democrdticas.

CUADRO 6. CAPACIDAD DE GESTION DE LOS GOBIERNOS
DE LOS MUNICIPIOS SEMI-URBANOS DE MICHOACAN.

gap acidad Capacidad Cap add? d Capacidad Capacidad
e gestién d hy de gestién d iy de gestion
e gestién . e gestion
totalmente . por debajo de lo totalmente
. inaceptable aceptable
inaceptable aceptable aceptable
0.20 0.36 T 0.52 0.68 0.84 1.00
0.42

Fuente: elaboracién propia con base en la investigacion de campo y documental.
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¢) Posibles medidas para mejorar las capacidades de gestion en los gobiernos de los municipios
semi-urbanos de Michoacdn

Los modelos de gestién han cursado —en los planteamientos teéricos— del burocrd-
tico a la NGP y, de ésta, a la gobernanza responsiva. La relacién ciudadano-Estado ha
transitado de la obediencia al reconocimiento de derechos y, de éste, al empoderamiento
social. Respecto a la interaccién, se ha pasado de la coercién a la delegacién y luego a la
cooperacién/colaboracién. De la obediencia de reglas se avanzé a la eficiencia y resulta-
dos, para llegar a la rendicién de cuentas y participacion social (Prats, 2005; Kim, 2007).

La mayor transformacién posible en la gestion de los gobiernos de los municipios semi-
urbanos no estd en el cambio radical de modelo, sino en la consolidacién y/o reformulacién
de las capacidades existentes. Se trata de generar cambios simultdneos que sean capaces
de crear gobiernos que funcionen mejor y que —ademds— lo hagan democrdticamente.
El escenario actual no permite un proceso diacrénico, es necesario un proceso sincrénico
con varios frentes: afianzar el modelo burocritico en combinacién con la gobernanza
responsiva. La NGP naci6 con la idea de mejorar la funcién gubernamental, y no con la
consigna de reconstruirla desde sus bases. Promueve procesos de mejora, pero no necesa-
riamente la creacién de pricticas democriticas o, al menos, esa no ha sido su prioridad.

La gestién municipal requiere emplear sincrénicamente modelos que permitan de-
sarrollar capacidades y procesos adecuados para la consecucidn, en forma democritica,
de objetivos sociales. La gobernanza, nueva gobernanza (Aguilar, 2010b) o gobernanza
responsiva (Kim, 2007), se distingue por el empoderamiento, la colaboracién, la parti-
cipacion, la transparencia y la rendicién de cuentas. La gobernanza es mds cooperativa y
consensual (Cerrillo, 2005). En ella, el gobierno local es fundamental, pero empotrado
en la ciudadanfa, porque en una sociedad interdependiente la gestién no es exclusiva del
gobierno (Aguilar, 2010a).

La NGP surgi6 en gobiernos que rebasaron el modelo burocrdtico, que intentaron —
por ejemplo— modificar estructuras presupuestales que, mds alld de sus caracteristicas
de orden técnico y de sus valores de transparencia, debian desarrollar una racionali-
dad asociada a resultados. Este modelo gerencial apareci6é en gobiernos que buscaban
transformar plantas de burocracias estables en plantas de recursos humanos creativos
y competentes, que complementaran las cualidades de responsabilidad y legalidad que
se habian desarrollado con el modelo burocrdtico (Cabrero, 2007: 175-176; Arellano y
Cabrero, 2005: 600-606). El contexto de los gobiernos de los municipios semi-urbanos
no permite reproducir la misma historia. No se puede avanzar en el perfeccionamiento
de sistemas virtuales de atencién cliente-ciudadano sin antes garantizar la cobertura de
servicios publicos y asegurar las pricticas democriticas elementales. Para desarrollar ca-
pacidades basadas en la NGP se requiere primero reflexionar sobre las condiciones de las
municipalidades. De omitir esto, se trataria de simples adaptaciones desarticuladas, cu-
yos resultados estarian en suspenso con fuertes tendencias hacia el fracaso. Los gobiernos
locales semi-urbanos enfrentan problemas en su gestién que la NGP no puede resolver.

El discurso basado en la NGP puede convertirse ficilmente en un escudo de protec-
cién para reinstalar practicas no democrdticas bajo un nuevo disfraz. La adopcién del
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lenguaje técnico vinculado a la NGP puede excluir a una buena parte de la ciudadania
de la discusion y del andlisis de los asuntos publicos, haciendo notar que los expertos
gubernamentales son los tnicos capacitados para la toma de decisiones. En nombre de
la NGP, se pudiera caminar hacia tecnocracias aisladas de la ciudadania (Cabrero, 2007:
185; Arellano y Cabrero, 2005: 600-606).

Las posibles medidas para mejorar la gestién puablica deben ser eclécticas: cambios
que respondan a la realidad de los gobiernos municipales, buscando la formacién de
l6gicas compatibles y de aprendizajes colectivos al interior de las municipalidades, sin
desprenderse de pricticas democrdticas elementales. Para el caso de los gobiernos de los
municipios semi-urbanos aplica lo siguiente:

Medidas en capacidades administrativas
Atendiendo la problemdtica encontrada en las capacidades administrativas de los go-
biernos de los municipios semi-urbanos, se proponen las siguientes medidas:

1. La cantidad de personal contratado en la administracién piblica debe responder a
las caracteristicas del municipio y a la complejidad de las demandas de la poblacién
local. La abundancia de personal contratado, sobre todo en el drea administrativa,
no significa necesariamente mejor funcionamiento en el gobierno local.

2. Elaborar manuales de perfiles de puestos tanto para el drea directiva como para
el drea técnica y administrativa. La seleccién de personal debe ajustarse precisa-
mente a lo plasmado en estos manuales. El uso de concursos publicos, examen de
aptitudes, andlisis de historias de vida laboral, entrevistas objetivas y periodos de
prueba son algunos medios para seleccionar de manera adecuada al personal de la
administracién publica municipal (Secretarfa de Gobernacién y otros, 2004: 1, 48).

Las dreas de recursos humanos de la municipalidad, mds que oficinas de con-
trol de personal, deben ser promotoras de formacién constante y capacitacién es-
pecializada. La institucionalizacién de los cursos de induccién y de capacitacién
pudiera convertir a estas actividades en obligatorias.

3. Disefar sistemas de reconocimiento y promocién para el trabajador municipal.
La coordinacién de ambos sistemas ayudaria a generar dindmicas sinérgicas y a
estimular el trabajo organizado y efectivo.

4. Para ser miembro del Ayuntamiento no se exige un determinado grado académico,
pero si se puede solicitar para la planta directiva, técnica y administrativa.

5. El alto grado de rotacién y el bajo nivel de experiencia del personal de la adminis-
tracién municipal dafa la capacidad de gestién del gobierno local. Su breve tempo-
ralidad de ejercicio (tres anos) hace que su visién sea limitada y de corto plazo. Al
respecto, se ha suscitado un amplio debate sobre la reeleccién del Ayuntamiento,
identificindose cuatro posturas (Merino 2007: 56-57, Cabrero 2007: 30-31):
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a. La reeleccién por un periodo mds podria premiar o castigar el trabajo de los
Ayuntamientos, convirtiéndose en un incentivo para mejorar el desempefio (en
busca de la reeleccién).

b. La reeleccién traeria mayores problemas mientras el sistema electoral siga atra-
pado por los intereses partidistas y se carezca de normas que garanticen la
transparencia, el acceso pleno a la informacién publica y la rendicién de cuen-
tas. Una solucién seria ensanchar los periodos de ejercicio municipal hasta por
seis afos.

c. Disefar un proceso donde se impida la reeleccién inmediata de los presidentes
municipales, pero no la del sindico ni la de los regidores.

d. Formar una red de actores no gubernamentales suficientemente cohesiva y au-
ténoma, con la capacidad de resistir el cambio del equipo de gobierno cada
tres afios y, que mds bien, sean los candidatos electos los que se incorporen a
las actividades publicas municipales, bajo la orientacion de la red de actores no
gubernamentales.”

. Ordenar y sistematizar los procesos de operacién municipal para hacerlos flexibles,

dgiles y efectivos. Estos procesos deben estar basados en reglas claras y sencillas.

Actualmente estos procesos se fundamentan en una compleja estructura regla-
mentaria, porque se piensa que asi se facilitard la operacién del gobierno local. No
obstante, la prictica muestra resultados diametralmente opuestos. Los empleados
municipales llegan a escudarse en esta reglamentacién para evitar riesgos y eludir
responsabilidades, haciendo inoperativos los procesos.

Medidas en capacidades financieras
Sélo un gobierno municipal austero en su gasto corriente y con la capacidad de invertir
sus recursos en proyectos sustentados técnicamente puede convencer a la poblacién de

aportar la parte que a esta corresponde. El circulo vicioso formado por la falta de recur-

sos se rompe con el incremento de los ingresos propios. Hay varias maneras de hacerlo,
por ejemplo, ordenando las finanzas municipales (Secretaria de Gobernacién y otros,
2004: 1V, 17-28), que implica:

Cobrar los impuestos dando facilidades al ciudadano.

. Reducir la lista de contribuyentes morosos.

3. Actualizar el valor del catastro municipal (inventario de la propiedad inmobiliaria)

SIS

y crear instrumentos de desarrollo y regulacién territorial.

. Crear sistemas efectivos de cobranza.
. Elaborar y manejar adecuadamente el Presupuesto Municipal de Egresos.
. Exigir responsabilidad y austeridad en el uso de recursos a la planta de personal

municipal.

"En el presente articulo hay una inclinacién por esta propuesta.
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7. Buena atencién al contribuyente. Muchas veces el ciudadano que quiere cumplir
con el pago de sus impuestos es maltratado en el intento. La falta de informacién
y mala atencién por parte de los funcionarios desaniman a los contribuyentes. La
buena atencién a la ciudadania es clave para incrementar los recursos y ganar legi-
timidad entre la ciudadania.

Mientras mds recursos aporte la poblacién del municipio, mayor serd la probabilidad de
éxito de la inversién publica y mejor serd también su mantenimiento posterior. Claro, el
gobierno local deberd continuar en la busqueda, como complemento, de otros recursos
publicos y privados.

Medidas en capacidades politicas
Con base en la problemadtica hallada en las capacidades politicas de los gobiernos de los
municipios semi-urbanos, se sugieren las siguientes medidas:

1. Lo ideal seria que el presidente municipal tuviera una personalidad dindmica, que
fuera capaz de concertar, negociar y lograr consensos dentro del Ayuntamiento
para obtener y movilizar los recursos existentes, que mantuviera contacto directo
con la ciudadanfa, evitando actitudes clientelares-paternalistas, y que se rodeara de
funcionarios abiertos a la discusion de los asuntos dificiles del municipio.

2. La interaccién permanente con otros niveles de gobierno y la incorporacién en la
hechura de politicas de organismos no gubernamentales, de actores sociales diver-
sos y de la ciudadania en general, configuran una nueva visién del gobierno local,
que obliga a sus integrantes a laborar con responsabilidad social.

La participacién de los miembros del Ayuntamiento, de los funcionarios y de la
burocracia también debe estar regulada y garantizada por reglas claras. La accién
gubernamental, en esta nueva vision, es resultante de la participacién efectiva de
todos los actores del municipio en la atencién de los problemas publicos.

La capacidad politica de los gobiernos de los municipios semi-urbanos debe atender
a un modelo circular (y no piramidal). Se trata de una organizacién en circulo o red,
donde un conjunto de grupos coordinados y organizados giren alrededor del Ayunta-
miento (gobernanza responsiva). En este modelo, el ciudadano estd en el centro (y no el
presidente municipal) y la planta de la administracién trabaja en forma conjunta para
responder a las necesidades sociales (y no a las del presidente municipal). Las responsa-
bilidades se comparten, asi como las habilidades y la autoridad. El poder del presidente
municipal ya no estaria en su posicion, ahora estaria en su habilidad para influir y gene-
rar confianza en los demds (Secretarfa de Gobernacién y otros, 2004: 1, 30-31).

El mejoramiento de las capacidades de gestién de los gobiernos de los municipios
semi-urbanos de Michoacdn no puede venir de afuera, se trataria de un mejoramiento
superficial, con elementos que limitarian la innovacién al interior de los gobiernos. Las
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municipalidades no terminarian por consolidarse como gestoras del desarrollo y su po-
sicién estratégica —por la fase de transicién del municipio— no se aprovecharia.

El mayor cambio posible sélo puede venir desde el interior de los gobiernos. Las prac-
ticas que mejoren las capacidades de gestién dan la posibilidad de articular a los agentes
y recursos localizados en el espacio municipal, de utilizar el conocimiento social y de
aprovechar la riqueza cultural ahi existente. Esta funcién de articulacién se potencia
mids en los municipios semi-urbanos, de mediana dimensién, por resultar menos com-
plicada la convergencia de los distintos actores. Lo semi-urbano es un medio propicio
para la inmediatez de las relaciones y para el establecimiento de mecanismos de coope-
racién social.

CONCLUSIONES

En Michoacdn existen 35 municipios con caracteristicas semi-urbanas, que correspon-
den al 31% del total de municipios de la entidad. En las regiones Lerma-Chapala, Cuit-
zeo, Tepalcatepec y Purépecha se encuentran situados principalmente estos municipios.
El 85% de la totalidad semi-urbana del estado se localiza en estas regiones.

El contexto econémico, social y politico de los municipios semi-urbanos determina la
forma de actuacién de su gobierno. Son gobiernos que enfrentan problemdticas mixtas:
deben gestionar problemas urbanos y tratar conflictos rurales. En el proceso de tran-
sicién de los municipios semi-urbanos (de lo rural hacia lo urbano) se pueden formar
también estructuras politicas particulares que definen la gestién del gobierno local.

La capacidad de gestién (administrativa, financiera y politica) de estos gobiernos se
encuentra en una posicién inaceptable (0.42), cercana a totalmente inaceptable (menor
de 0.36). Sus capacidades de gestién son insuficientes para desarrollar los procesos mu-
nicipales con la calidad minima requerida. Sus capacidades administrativas estdn colo-
cadas en un escenario inaceptable (0.40). Mejorar el desempeno del personal ocupado
en la administracién publica serfa una linea de accidn sustancial para contrarrestar las
deficiencias administrativas. Esta mejora implica contratar personal acorde a las exi-
gencias del puesto laboral, capacitarlo constantemente, reconocer su trabajo y formar
oportunidades reales de promocion.

La capacidad financiera de los gobiernos locales es inaceptable (0.50): los ingresos
propios que generan son limitados, dependen —en una fuerte proporcién— de las par-
ticipaciones y aportaciones federales, su gasto corriente es alto, incluso, con sus propios
ingresos y con las participaciones federales —en conjunto— no alcanzan a solventarlo.
Sélo con un gobierno austero en su gasto corriente y con la capacidad de invertir los
recursos propios en proyectos sustentados técnicamente se mejoran las finanzas locales.
El circulo vicioso financiero se rompe con el incremento de los ingresos propios, lo cual
no implica crear mds impuestos, con el sélo ordenamiento de las finanzas municipales
se pueden aumentar en cierta proporcion.

La capacidad politica de los gobiernos municipales se encuentra también en la posi-
cién de inaceptable (0.37). El andlisis refleja que el presidente municipal tiene un peso
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extremo en las decisiones de todo el gobierno local, estd por encima del Ayuntamiento y
de cualquier organismo de participacién ciudadana. El mismo pide que lo traten como
“Alteza Serenisima”. Esto dificulta la integracién del Ayuntamiento, la representacion
politica de la ciudadania y la misma participacién social.

En los espacios directivos de la administracién municipal —ademds— siguen pre-
dominado los incondicionales seguidores del presidente municipal, su papel obstaculiza
el funcionamiento adecuado del gobierno local, pues sustituyen la encomienda publica
asignada por la adulacién. La capacidad politica de los gobiernos de los municipios
semi-urbanos debe buscar un modelo circular. Se trata de una administracién en red,
donde un conjunto de grupos coordinados y organizados giren alrededor del Ayunta-
miento. En este modelo, el ciudadano estd en el centro (y no el presidente municipal).

Lo inmediato para mejorar el funcionamiento de los gobiernos de los municipios
semi-urbanos estd en afianzar sus capacidades de gestién (modelo burocritico) y en
generar ambientes de certeza politica (gobernanza responsiva). La consolidacién de las
capacidades de gestién contribuye a la articulacién de los agentes y los recursos lo-
calizados en el espacio municipal. No hay choques en ambos aspectos, al contrario,
se complementan. La articulacién se empuja mds en los municipios semi-urbanos por
resultar menos compleja y dificil la convergencia entre los distintos agentes y recursos.
De no lograrse el fortalecimiento de las capacidades de gestidn, la posicién estratégica
de los “municipios en transicién” no se utilizarfa, quedando anulada la construccién de
instituciones desde abajo.

Los diversos contextos que envuelven a los gobiernos locales inhiben la posibilidad de
introducir cambios uniformes a las gestiones. Se pueden formar légicas compatibles o
contrapuestas al modelo de gestién existente, potenciando o fragmentando el ejercicio
gubernamental. Las acciones que se emprenden para mejorar el funcionamiento de la
municipalidad anotan historias diferentes, se redefinen segtin las caracteristicas del mo-
delo donde ingresen. Cada gobierno debe buscar los cambios que sean mds adecuados a
su situacién, debe —incluso— innovar desde su propia realidad. Dificilmente se podrd
generar mayor eficiencia haciendo cambios ajenos a la situacién particular de la organi-
zacién municipal. Los riesgos de importar cambios bajo férmulas axiomdticas y acriticas
son altos, pueden traer resultados negativos para la gestion.
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