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INTRODUCCION

La presente investigacion es una aportacion al campo de la ciencia de la
administracién publica, en tanto esta considera “el estudio de la actividad organizada
del Estado” (Sanchez Gonzélez, 2001, p4g. 17). El analisis de nuevos modelos
administrativos, requiere de un proceso de clasificacion y sistematizacién, con el fin de
conocer las caracteristicas principales de las formas contemporaneas que guian la
accion gubernamental, asi como de una interpretacion que permita dar claridad a los

principales conceptos y enfoques que tienen dentro de la administracion publica.

Revisando la literatura disponible relacionada al tema del Modelo del Administrador
Municipal (MAM), existen diversas fuentes bibliograficas y hemerograficas que dieron
viabilidad a realizar una investigacion en dicha &rea del conocimiento administrativo.
No obstante, la perspectiva con la que se plante6 desarrollar este estudio pertenece al
campo de la Gobernanza Publica, en tanto un nuevo enfoque de estudiar y ejercer la

administracion publica.

La importancia de los gobiernos locales, como factor del desarrollo nacional y como el
ambito gubernamental mas préximo a los ciudadanos, exige instituciones que sean
capaces de dar solucion a las diversas probleméticas que aguejan a la sociedad
mexicana, en el marco de sus respectivas atribuciones, y generar mejores condiciones

de vida para toda su poblacion.

Es por ello que la justificacion de este trabajo, va encaminada a hacer de la
administracion de los gobiernos locales, un sistema de gestion mas eficaz, eficiente y
de calidad en respuesta a las cambiantes necesidades, anhelos y demandas de la
ciudadania en México, proponiendo al Modelo del Administrador Municipal como una

forma de gestién viable en el municipalismo mexicano.

Dentro de un sistema globalizado, los gobiernos estan destinados a persistir en un
mundo que se encuentra en constante cambio, por lo cual en los afos recientes se
han emprendido un conjunto de reformas estructurales de Estado, que buscan
convertirlos en una red de organizaciones cada vez mas eficiente. De esta manera,

surge la preocupacion de los gobiernos por transitar de una serie de cambios juridicos
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y funcionales, hacia procesos de cambios institucionales, que puedan satisfacer la
condicion primordial de todo Estado contemporaneo, es decir, la promocion del

desarrollo sustentable.

Los gobiernos locales, han ascendido a un lugar de gran importancia en la agenda
publica, ya que se les busca posicionar como la entidad politica de respuesta inmediata
a los ciudadanos de su comunidad, y que en consecuencia requiere de
administraciones fuertes que tengan el potencial para generar el desarrollo desde lo
local y construir una gobernanza democratica, desde el eficiente manejo de sus

politicas y el impulso a la participacion ciudadana (Merino, 2006).

Frente a esta mision, el municipio en México se encuentra inserto en un panorama
caracterizado por: recursos limitados y condicionados por la Federacion; limitadas
potestades recaudatorias para generar ingresos propios; la falta de profesionalizacion
de los servidores publicos; pérdida de confianza ciudadana; la discontinuidad de
planes, programas y proyectos entre administraciones; y la carencia de mecanismos
electorales que permitan la elecciéon directa de los miembros del Ayuntamiento por

boleta separada.

Las administraciones locales en México, se distinguen por su debilidad institucional,
que de acuerdo con los datos arrojados por el indice de Desarrollo Institucional
Municipal (IDIM) de la Auditoria Superior de la Federacion (2013), solo el 24.9 por
ciento de los municipios, es decir 6081, cuenta con niveles muy altos y altos en las
areas de: capacidad financiera; cobertura en la prestacién de servicios publicos;
desarrollo administrativo; y trasparencia y rendicion de cuentas, las cuales se ven

representadas en la eficiencia de los ayuntamientos.

La falta de profesionalizacion en los recursos humanos también es una de las grandes
deficiencias que tienen los gobiernos municipales, donde segun el Censo Nacional de

Gobiernos Municipales y Delegacionales del INEGI (2016), solamente el 58. 41 por

1 El IDIM de la Auditoria Superior de la Federacion se construy6 en el afio 2013, con base en datos
provenientes de 2 mil 441 municipios, donde entonces no se obtuvo informacion suficiente de los
municipios restantes que pertenecen al estado de Chiapas, sin contar a las 16 demarcaciones
territoriales de la ahora Ciudad de México.
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ciento de los Presidentes Municipales cuenta con un grado educativo igual o mayor al
de licenciatura, mientras que de los Directores de los ayuntamientos el 68.18 lo tienen.
Aunado a esta situacion, la ausencia de experiencia profesional en el servicio publico
también se encuentra muy presente, siendo que el 28.5 por ciento de los Alcaldes
cuentan con ella y el 27.4 de los Directores de area tuvieron como ultimo empleo un

puesto en la administracion publica.

Por su parte, la ineficiencia de los gobiernos locales, bajos niveles de transparencia,
rendicion de cuentas y apertura han agudizado los problemas de la confianza que tiene
la ciudadania en las instituciones publicas municipales. Como lo afirma Enrique
Cabrero (1997) “ la crisis de legitimidad del Estado contemporaneo es, de hecho, la
crisis de legitimidad de la administracion publica” (pag. 16), lo cual exige nuevos

procesos que definan el ejercicio de la accion publica.

El problema de la presente investigacion es el siguiente: los gobiernos municipales en
México se encuentran en un contexto que se caracteriza por su incapacidad para lograr
resultados en el cumplimiento de sus principales funciones y prestacion de servicios
publicos, derivada de los bajos niveles de preparacion académica y experiencia laboral
de sus servidores publicos; asi como por su falta de legitimidad, traduciéndose en la

desconfianza ciudadana con respecto al actuar de sus autoridades.

El presente trabajo se plantea dos preguntas: ¢Es posible que el Modelo del
Administrador Municipal pueda lograr la eficiencia y legitimidad en los gobiernos
locales en México? Y también ¢De qué manera contribuye dicho modelo a la

construccion de la Gobernanza PuUblica en México?

El objetivo general es hacer una propuesta institucional, que permita la adopcion del
Modelo del Administrador Municipal en México, mediante el disefio de una reforma
constitucional al articulo 115 e iniciativa reglamentaria, con el fin de contribuir a la
construccion de la gobernanza municipal en la bausqueda de la eficiencia, eficacia, y

legitimidad.

La hipotesis, se basa en que la adopcion del Modelo del Administrador Municipal en

México, dentro del marco de los principios y objetivos de la Gobernanza Publica,
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permite a la administracion publica municipal ser méas eficaz, eficiente y generar
legitimidad en el cumplimiento de sus principales funciones y la prestacién de los

servicios publicos a su cargo.

Para comprobar la hipétesis descrita previamente, se utilizé6 el método deductivo,
descriptivo y comparado. El primero, permiti6 analizar el Modelo del Administrador
Municipal, desde el enfoque del campo de estudio de la Gobernanza Publica; el
segundo, especifica las caracteristicas mas importantes de esta figura y forma de
organizar al gobierno municipal; y el ultimo estudia las similitudes y diferencias entre
la teoria propuesta y los intentos que se han llevado a cabo en algunos municipios del

pais para implementar este modelo.

La metodologia propuesta con la que se desarroll6 la presente investigacion, fue la
realizacion de un estudio cualitativo mediante la recopilacién, clasificacion y analisis
documental de diversas fuentes como libros, revistas cientificas, notas periodisticas,

leyes, reglamentos, manuales, normas, planes y programas gubernamentales.

Para su revision, se procedio a la traduccion de diversos libros, revistas e informes que
se encuentran redactados en lengua anglosajona y estan relacionados al tema de la

Gobernanza Publica y el Administrador Municipal.

La aplicacion de un analisis comparado del marco normativo de los gobiernos locales
en 31 estados de la Republica y de otros paises. Realizacion de entrevistas
individuales a dos funcionarios publicos que han desempefiado el cargo de
Administrador Municipal en México, asi como a dos expertos municipalistas que han

impulsado el modelo en nuestro pais.

Fueron seleccionados y analizados casos especificos en los que se ha intentado
implementar la figura del Administrador Municipal en México y otras partes del mundo.
Se procedio a la creacion de una linea del tiempo, sobre la evolucién que ha tenido la

adopcion de figuras similares o afines al modelo estudiado.

Se llevo a cabo un estudio cuantitativo, mediante la conformacion de una base de
datos estadisticos que contempla indicadores e indices, y que permitan medir la

eficiencia y legitimidad de los gobiernos locales en México.
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La estructura de la investigacion se presenta mediante el siguiente capitulado:

En el primer capitulo, se definen los conceptos tedricos basicos que permiten entender
el modelo de la Gobernanza Publica, sus principios, objetivos y enfoques que éste
conlleva, asi como los procesos, las funciones y las caracteristicas del Modelo del
Administrador Municipal; con el fin de identificar sus principales aportaciones a la

administracion publica local.

Como parte del segundo capitulo, se analiza el marco juridico vigente que define la
organizacion y facultades de los gobiernos locales en México, el cual a su vez es
comparado con el modelo de otros paises, teniendo como finalidad conocer las
potencialidades y limitaciones que tendria la adopcion y ejecucién del Modelo del
Administrador Municipal en el pais.

Los estudios de caso, se presentan en el tercer capitulo, por medio del analisis de
algunas administraciones en las que se ha intentado la adopcién de este modelo en
México. Por otro lado, se expone un diagndstico sobre las condiciones en que se
desarrolla la administraciéon puablica municipal en términos de eficiencia, eficacia y
legitimidad, con el fin de conocer la viabilidad y aportacion que tendria el Modelo del

Administrador Municipal.

Las principales aportaciones, que tuvieron estos casos a la eficacia, eficiencia,
economia y legitimidad de los gobiernos locales, se identifican en el cuarto capitulo,
asi como los resultados que se obtuvieron en el marco de su desempefio, con la
integracion de este modelo, con el fin de conocer cual es la importancia de adoptarlo

en los ayuntamientos mexicanos.

Para ampliar el panorama descrito en el capitulo cuarto, se adjuntan como anexos las
preguntas de las entrevistas realizadas a dos expertos municipalistas, y las Gnicas dos
personas que han ocupado el cargo de Administrador Municipal en México, teniendo
como referencia puntual su conocimiento, experiencia y enfoque en la materia, la cual

se presenta como analisis de contenido.

Finalmente, en el quinto capitulo se realizan una propuesta de iniciativa con proyecto

de decreto mediante la cual se adicionan diversas disposiciones al articulo 115
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constitucional, al igual que una sugerencia de como adoptar el Modelo del
Administrador Municipal desde un reglamento organico de administracion publica

municipal.
Resultados

La presente investigacion permite entender que existe una crisis en la capacidad
directiva de la administracion publica municipal. Debido a esto, los gobiernos buscan
instrumentar nuevas formas de accion publica, a través del redisefio de sus
organizaciones y politicas, con el fin de consolidar nuevos resultados en la vida

publica.

La adopcion e implementacion de nuevos modelos de administracion publica, como el
del MAM, representan grandes retos para los gobiernos en la actualidad, no solamente
por la presién generada por las recomendaciones hechas por parte de organismos
internacionales, sino por la busqueda de instrumentos que les permitan adaptar dichos
esquemas a la realidad del espacio publico en México, siempre buscando consolidar
los principios de eficacia, eficiencia, economia, efectividad y legitimidad en sus

organizaciones.

A este respecto, el desempefio gubernamental y programatico, al cual ha contribuido
la figura del Administrador Municipal en casos concretos y frente a la opinién de
servidores publicos y expertos en la materia, dejan notar que su disefio organizacional,
ha incidido Unicamente en la formulacién y ejecucién de instrumentos administrativos
como planes de desarrollo municipal, programas, manuales, presupuestos y
reglamentos, es decir, no se puede hablar de un modelo que por si mismo genere
eficacia, eficiencia, economia y efectividad, sino que estos son la suma de otra serie

de elementos en conjunto.

Desde el enfoque de legitimidad, el Administrador Municipal si ha permitido liberar
parte de la agenda que tienen los presidentes municipales en el seguimiento y
supervision cotidiano de la administracion publica, para impulsar temas de apertura 'y

participacion ciudadana.
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No obstante, no existen hasta ahora casos en que los representantes del ejecutivo
municipal, hayan colocado como un tema prioritario la incorporacion de mecanismos
en esta materia en sus planes de gobierno, razon por la cual no es posible sefialar que
el modelo haya contribuido a la construccién de la Gobernanza Publica en México,

siendo estos principios fundamentales para su operacion.

Este trabajo, permite deducir que solamente existen casos aislados de la adopcion del
MAM, que si bien tienen aportaciones relevantes para el presente, también
comprueban que no existen las practicas exitosas, ni los instrumentos de medicion
suficientes, para sefialar que el modelo contribuye a la eficacia, eficiencia y legitimidad
de la administracidbn municipal en México, negando de esta manera la hipotesis

planteada (Ver Anexo 8).

Respecto al cumplimiento del objetivo general, la propuesta de reforma constitucional
e iniciativa reglamentaria del MAM, cumple con la naturaleza, funciones y organizacion
para las cuales fue planteado el modelo desde la literatura, desde la perspectiva de la

Gobernanza Publica.

A pesar de ello, la propuesta se realiza teniendo conciencia de que un modelo de tal
envergadura solo seria viable, siempre y cuando, el federalismo y fortalecimiento de
los gobiernos locales, tomara mayor importancia en la agenda publica y de gobierno,
sin embargo, en el contexto politico actual, esta idea parece mas complicada de

concretarse.

No solamente es un tema de agenda, también es un asunto de la propia dinamica
centralizadora del régimen politico que prevalece en los municipios mexicanos. Los
presidentes municipales, no tendran la confianza de dispersar su poder, legitima o
legalmente construido, para dar mayor margen de influencia a un Administrador

Municipal, hasta que verifiquen y reconozcan que es un modelo exitoso.

Por ello, la propuesta planteada en el Capitulo 5, parte de dos supuestos. El primero,
gue dada la baja capacidad institucional de los gobiernos municipales, se requiere de
perfiles de servidores publicos que posean conocimientos y experiencia técnica; el

segundo, que esto es viable, si y solamente si, el Administrador Municipal forma parte
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del gabinete del ejecutivo municipal, dependiendo de este su nombramiento y

operacion.

De esta manera, se genera mayor confianza frente a los presidentes municipales para
implementarlo, sin romper con en el sistema de botin vigente, pero también se tiene
mayor margen de maniobra para permitir la profesionalizacion de la administracion

publica local.

La propuesta de reforma constitucional, no interfiere con la autonomia de los
congresos locales para legislar en materia municipal, dado que solamente se
establecen los lineamientos generales para la posible adopciéon del MAM. Esta es
necesaria, ya que funcionaria antes que nada como un mecanismo de promocion del

modelo a nivel nacional, mas que un esquema especifico para ser implementado.

Es el caso de que la propuesta reglamentaria, complementa dicha formula para su
ejecucion, estableciendo perfiles, funciones, procesos y relaciones, puntos clave que
otras iniciativas constitucionales o modelos propuestos anteriormente han ignorado,

dejando margenes de discrecionalidad y menos oportunidades de éxito.

Aunado al cumplimiento del objetivo general, la investigacion también propone un
marco tedrico y conceptual, que a diferencia de documentos de analisis y propuestas
sobre el City Manager, esta si define el proceso administrativo y disefio organizacional

gue contiene, desde el enfoque de la ciencia de la administracién puablica.

De ser factible la adopcion e implementacion del MAM en México, este coadyuvaria a
fortalecer las capacidades técnicas y de profesionalizaciéon de la administracion
publica, como bien lo han dejado ver los casos concretos de Tijuana en el periodo de
gobierno 20002-2004 y Navolato en el correspondiente a 2014-2016. No obstante, los
principios de la Gobernanza Publica, convertidos en instrumentos administrativos,

deben acompanfarlo para garantizar su funcionalidad.

En caso de no ser operado el modelo propuesto, el sistema de botin seguira siendo el
modelo vigente y prevaleciente, que debilita las capacidades técnicas y profesionales

de los gobiernos locales. Esto, no permitira transitar hacia nuevos esquemas como la
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Gobernanza Publica y mucho menos generara las condiciones para garantizar la

eficiencia, eficacia, economia, efectividad y legitimidad de la administracion publica.

A este respecto, vale la pena sefalar, que tanto el MAM, como el mismo paradigma
de la Gobernanza Publica deben reconocer el contexto politico actual de México, y
comprender que los modelos burocraticos y el arreglo institucional del sistema politico

mexicano son muy diferentes en relacion a otros paises.

En primer término, el comportamiento burocratico y las relaciones entre funcionarios y
politicos difieren; y en segundo término, el paradigma de la Gobernanza Publica, exige
por si mismo nuevos procesos democratizadores que busquen cambiar los medios de
interaccién entre la administracion publica y ciudadanos, ya que como bien sefiala Guy
Peters, actualmente “se considera que toda vinculacion que tengan aquellos con esta
se dard a través del sistema politico, no por lazos que establezcan redes
sociopoliticas” (Pardo, 2011, pag. 74). Reflexion que impulsa a pensar en la necesidad
de fomentar una cultura civica o participante y la importancia de las organizaciones de

la sociedad civil.

Resulta fundamental, sefialar que la administracién de dichas redes, producto de la
Gobernanza Publica, establece nuevos retos para la ciencia de la administracion
publica, ya que por si misma interfiere con la legislacion que establece puntualmente
las facultades y limitaciones por parte de la autoridad, y requiere considerar los
alcances de influencia de la participacion ciudadana en el ciclo de planes, programas

y politicas, es decir, construir nuevas reglas en la distribucién de tareas.?

La construccién de la Gobernanza Publica en México desde lo local, es posible
mediante la adopcion de modelos administrativos como el MAM, sin embargo,
depende también de mirar la participacion ciudadana, apertura, transparencia y
rendicion de cuentas, como preceptos que configuran la columna vertebral de la

democracia, desde el orden de gobierno mas cercano a la sociedad.

2 Esta pregunta fue planteada por Guy Peters en la compilacion de Maria del Carmen Pardo (2011),
bajo el enunciado:”...hasta qué punto se puede aceptar el alejamiento de las normas politicas
establecidas en la legislacién, dado el mandato democratico que tienen los formuladores de las
politicas?...” (pag. 92). Mismo cuestionamiento al que Michael Lipsky (2010) dio una respuesta acotada
con su teoria de Street-Level Bureaucracy, sin considerar el escenario de la Gobernanza Publica.
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CAPITULO |I. MARCO TEORICO CONCEPTUAL DE LA GOBERNANZA PUBLICA

En el presente capitulo se busca identificar el conjunto de propuestas conceptuales
que giran en torno a la Gobernanza Publica, encontrando coincidencias entre los
diferentes autores y organismos internacionales que se han dedicado al estudio de
dicho modelo de gobierno, y en especifico de la administracion publica, en tanto un

nuevo sistema administrativo.

Por otro lado, se estudiaran las diferentes formas de gobierno local que han sido
identificadas por diversos pensadores alrededor del mundo, especificando su
estructura, funciones y particularidades, adentrandose a la naturaleza y origen de la
figura del Administrador Municipal en el marco de la division funcional entre politica y

administracion publica.
1.1 La Administracion Publica

Hablar de la composicion y funcionamiento del gobierno, y en concreto de su rama
ejecutiva, la administracion publica, conlleva a estudiar en un primer momento la

concepcion del Estado, que de acuerdo a Héctor Gonzalez Uribe (2013) es:

“‘una sociedad total que establece y mantiene el orden juridico en un
territorio determinado; esta dotada de un poder supremo, que tiene el
monopolio del poder fisico coactivo y asegura una unidad de decision y
accion; respeta y garantiza la estructura pluralista de la sociedad; y persigue

fines valiosos” (pag. 249).

Partiendo de ésta definicion que identifica los tres elementos que conforman al Estado,

cabe resaltar al Gobierno, que es:

“la manifestacion de la voluntad soberana en la figura de una persona electa
por esa misma voluntad, que se encarga de imprimirle fuerza a las
manifestaciones ciudadanas y sus mecanismos, asi como de cumplir y
llevar a cabo sus acciones” (Sanchez Gonzalez, Administracion Puablica y

Reforma del Estado en México, 1998, pag. 32).
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El Gobierno esta constituido por los Poderes de la Unién, que son: Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, y que ejecutan los ordenamientos de un marco juridico definido.

Como parte del Gobierno, en especifico del Poder Ejecutivo, se encuentra la
administracion publica, que al igual que los conceptos ya sefialados ha tenido
diferentes enfoques y transformaciones a lo largo de la historia en su estudio. Es por
ello que Dwight Waldo (1961) considera que, al no existir una definicion Unica, hace
referencia a dos elementos constituyentes de la administracion puablica. En primer
lugar, “Administracion Publica es una organizaciéon y administracion de hombres y
cosas para alcanzar los fines del Gobierno” y por otro lado “es el arte y ciencia de

administrar, aplicada a los asuntos del Estado” (Waldo, 1961, pag. 6).

1.1.1 El Paradigma Clasico

Son diferentes autores, los que han estudiado e identificado tres grandes paradigmas,
bajo los cuales se ha organizado o funcionado la administracion publica en todo el
mundo, destacando la Administracion Publica Clasica, la Nueva Gestion Puablica y la
Gobernanza Publica, teniendo diferentes procesos cronologicos de implementacion en
distintos paises, pero compartiendo determinadas caracteristicas o principios.

Algunas obras, como The New Public Governance? Emerging perspectives on theory
and practice of public governance de Stephen P. Osborne (2010), De la Administraciéon
Publica a la Gobernanza de Maria del Carmen Prado (2011), o De la burocracia al
management, del management a la gobernanza de Joan Prats Catala (2005), se han
dedicado a estudiar las transformaciones que ha sufrido la administracién publica,

como parte de diversas reformas administrativas que se han ejecutado.

La Administracién Publica Clasica (Golembiewski, 1977) o Administracion Publica
Ortodoxa (McCurdy, 1986), comprendi6 los afios 1887 y 1945, y se caracterizd por
utilizar el modelo jerarquico en las organizaciones publicas, tal y como lo planteé Max
Weber, es decir, uno burocratico, en donde es posible visualizar subalternos y
subordinados, y una division de tareas para cada servidor publico establecidas en un
marco juridico, siendo que el principio de legalidad se instaura como un mecanismo

de control de la accion administrativa (Prats Catala, 2005).
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Otro de los componentes clave de este modelo, fue su visiébn dicotomica entre la
politica y la administracion publica, planteada originalmente por Woodrow Wilson
(1887), mediante la cual abogaba por una separacion entre ambas actividades, debido
a que en primer lugar, era menester lograr la especializacién de la administracion como
ciencia, y en segundo lugar existia una division funcional de las tareas del gobierno,
haciendo alusién a que la politica era una actividad muy general y propia de los
hombres de Estado, mientras la administracidon publica representaba pequefias

actividades que lleva a cabo el funcionario técnico.

Para este autor, la administracién era “la ejecucidon detallada y sistematica de la ley
publica”, donde “los planes generales de gobierno no son administrativos; la ejecucion
detallada de estos planes es administrativa” (pag. 212). Adjunto a esta filosofia, se
incorporaron elementos de la corriente de la Administracién Cientifica de Henry Fayol
y la Administracion Cientifica de Frederick Taylor que se desarroll6 como parte de la
Revolucion Industrial, y cuyas premisas eran: la division del trabajo, autoridad y
responsabilidad, disciplina, unidad de mando, unidad de direccién, subordinacion del
interés individual al general, remuneracion, centralizacion, jerarquizacion de la
autoridad, orden, equidad, estabilidad, iniciativa y espiritu de equipo (Diaz de Ledn,
2016).

Estas fueron adoptadas y puestas en marcha por Luther Gullick (1937) a las funciones
de la administracién publica, quien fue nombrado como Comisionado por el Presidente
Franklin D. Roosevelt, para reformar al gobierno federal después de la Segunda
Guerra Mundial, concentrandose en la rama ejecutiva, cuyas tareas simplificaria en la
férmula de POSDCORB, que integraban: planear, organizar, administrar el personal,
dirigir, coordinar, informar y presupuestar, siendo que para los autores de esta época

no existia una distincion tajante entre la administracion privada y publica.

Para Gulick y Lyndall Urwick (1937), los principios de toda organizacion que proveen
de una estructura al modelo burocratico son la division del trabajo, las bases de una
organizacién departamental, coordinacion a través de una jerarquia, coordinacion a
través de comités, descentralizacion, personal, delegacién de la autoridad, unidad de

mando y ambito de control, siendo estos ultimos referentes del modelo weberiano, ya
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que de ellos se desprenden ordenes e instrucciones, asi como la supervision y
estandarizacion de procesos, lo cual podria alcanzar la eficiencia y productividad de la

administracion.

Los autores John Stewart y Kieron Walsh (1992), simplificaron los principios de la
Administracion Publica Cléasica en:

“‘la autosuficiencia, en donde la organizacioén publica puede cumplir por si
sola una funcién especifica; el control directo sobre actividades de la
organizaciéon que deben estar siendo supervisadas por una jerarquia; la
uniformidad de los servicios publicos para ciudadanos con las mismas
particularidades; la rendicibn de cuentas ascendente, en donde los
servidores rinden cuentas a los politicos; el establecimiento de
procedimientos estandarizados, mediante la fijacibn de normas que

conducen el desempefio gubernamental” (pag. 509).

1.1.2 La Nueva Gestion Publica

El paradigma de la Administracidon Publica Clasica, fue criticado por diversos
intelectuales, sosteniendo que este resultaba insuficiente para atender a las
necesidades que tenian las sociedades modernas. Fue cuestionada la creencia de que
la administracion era gobernada por principios universales, los cuales se consideraban
aplicables a toda organizacion y en cualquier contexto; se subestimé el papel de la
conducta humana y sus relaciones en la organizacion; la administracion publica fue
estudiada como un sistema cerrado, sin la influencia de componentes externos; y la
rigidez de sus estructuras no permitia darles a las organizaciones un caracter mas

flexible y democratico (Naidu, 2005).

Como resultado de la busqueda de mejores practicas para la obtencion de resultados,
por parte de la administracion publica, surgié un nuevo paradigma conocido como la
Nueva Gestion Puablica, el cual representaba una respuesta a la crisis fiscal de los afios
ochenta y en el mismo contexto de las medidas acordadas por el llamado Consenso

de Washington, término acufiado por el economista John Williamson en 1989.
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Su principal argumento se centré en que los gobiernos adoptaron una serie de
reformas, a cambio de préstamos condicionados por organismos internacionales,
como parte de la reestructuracion del sistema econémico mundial, en donde sobresalia
el llamado adelgazamiento del Estado, que abria paso a recortes presupuestarios,
cambios en la priorizacion del gasto publico, liberalizacion comercial, privatizaciones,

desregulaciones, entre otras (Maria Serrano, 2000).

A inicios de los afios noventa, nace la Nueva Gestion Publica como la conceptualizaria
Christopher Hood (1991), que se constituyd en la misma légica que el paradigma post-
burocratico (Barzelay, 2001) o el gobierno emprendedor (Osborne & Gaebler, 1993).

Este se definiria como:

“‘un régimen gerencial que ha tenido influencia en la administracion de
servicios publicos durante las Ultimas dos décadas con un enfoque de
ruptura sobre las grandes burocracias del sector publico, y la introduccién
de relaciones de mercado entre los proveedores de servicios con los

usuarios del servicio” (Reddick, 2009, pag. 136).

Este conjunto de medidas, descansaba sobre tres principios: eficiencia, eficacia y
economia, que se ligaban directamente al logro de objetivos en la ejecucién de
politicas y la distribucion de servicios publicos, y que eran medibles a través de
indicadores estratégicos y de gestion que determinaban su impacto, calidad, cobertura,

asi como los procesos y actividades.

Gran parte de los simpatizantes de dicho paradigma, buscé incorporar elementos del
sector privado a la administracion publica, con el propdsito de mejorar la eficacia y la
eficiencia de los bienes y servicios prestados por las organizaciones publicas del
gobierno. Su espiritu original fue “ asegurar e incrementar la eficiencia econémica de
programas, unidades administrativas y personal publico mediante la induccién de

sistemas de medicion y evaluacion” (Aguilar Villanueva L. , 2007, pag. 10).

De acuerdo con Hood (1991), el surgimiento de la Nueva Gestion Publica se
encontraba vinculado con la reduccion del gasto publico, el crecimiento del personal

administrativo, los procesos de privatizaciones, la utilizacién de nuevas tecnologias de
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la informacion, asi como el impulso de una agenda de caracter internacional para la

administracion publica.

La interpretacion que hace este autor sobre el origen de la Nueva Gestion publica, se
encuentra en dos corrientes del pensamiento administrativo. La primera es la nueva
economia institucional que descansa sobre dos principales teorias: eleccion publica y
del agente principal; la segunda, el gerencialismo basada en técnicas del sector
privado, la profesionalizacion de las organizaciones y la medicion del desemperio. Para

el mismo autor el paradigma se resume en siete preceptos:

Figura 1. Preceptos de la Nueva Gestién Publica

Estandares y Mayor énfasis en
mediciones explicitos controles de
del desemperio resultados

Gestion profesional
activa en el sector
publico

Practicas
administrativas del
sector privado

Descentralizacion del Mayor competencia
sector publico en el sector publico

Disciplina y ahorro en
el uso de recursos

Fuente: Elaboracién propia con base en Hood, C. (1991). A Public Management for all seasons? Public
Administration, Vol. 69, pp. 1-40.

Los puntos que sefala el autor, también hacen referencia a la definicion de metas,
asignacion de recursos por resultados, la creacion de unidades administrativas
independientes en forma de agencias, la distincidn entre los procesos de formulacion
e implementacién de politicas y la incorporacion de sistemas de control y evaluacion
internos (Aguilar Villanueva L. F., 2016).

1.2 La Gobernanza Publica

El conjunto de principios y actividades de corte empresarial orientados por la Nueva
Gestion Publica, fueron criticados por diversos autores, sefialando que la:
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“gerencializacion del gobierno es necesaria, pero esta por debajo de los
problemas publicos actuales, razén por la cual no es la formula que pueda
ser el cimiento para construir un gobierno democratico, capaz y eficaz en la
conduccion de la sociedad contemporanea” (Aguilar Villanueva L. , 2014,

pag. 14).
Respecto a esto, David Arellano (2014) menciona que:

“los gobiernos requieren justificar y legitimar el proceso a través del cual
producen bienes publicos que la sociedad demanda: la sociedad
(ciudadanos) no solo requieren los bienes publicos, sino también necesitan
que su generaciéon haya sido el efecto de una dinamica democratica en
donde diferentes intereses han tenido la posibilidad de participar y discutir;
en donde las alternativas han sido analizadas desde diversos angulos y

definiciones de eficiencia y eficacia” (pag.15).

La critica de Arellano va en el sentido de que las administraciones publicas, desde la
Nueva Gestidon Publica, son proyectadas como maquinas expendedoras de politicas y
servicios que tienen pardmetros técnicos intrinsecos, donde lo que importa es el

resultado y sus procesos, y teniendo una vision del ciudadano como cliente.

Como parte de diversos esfuerzos, se encuentra el proceso de transicion, de un
modelo agotado de la Nueva Gestion Publica, caracterizado por la insuficiencia del
gobierno para solucionar los problemas publicos por si mismo, hacia la Gobernanza
Publica, en donde el fundamento de la accion publica es dirigir la participacion

corresponsable de la sociedad civil en la resolucién de los problemas publicos.

1.2.1 La Gobernabilidad

La propuesta de la Gobernanza Publica engloba conceptos clave que deben ser
identificados con precision, pero también que por su naturaleza deben ser
diferenciados entre ellos. La concepcién sobre la gobernabilidad, se ha situado
principalmente en torno a las situaciones de crisis econdémicas y a la falta de legitimidad

en que se encuentran insertos los gobiernos alrededor del mundo.
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Es por ello que la mayoria de autores que se refieren al estudio de la gobernabilidad,
la definen en un primer momento como ingobernabilidad, es decir, la incapacidad de
los gobernantes para responder a las condiciones de la economia y a la sobrecarga

de demandas ciudadanas.?

Esta articulacion entre la gobernabilidad e ingobernabilidad aparece por primera vez
en la obra The Crisis of Democracy, donde Michel Crozier, Samuel P. Huntington y Joji
Watanuki (1975), realizan un andlisis con relacion a la accion gubernamental para
incidir en las grandes crisis, en donde destacan la falta de legitimidad y liderazgo de
los gobiernos; la sobrecarga de demandas; expansion de las actividades
gubernamentales; la pluralidad de intereses politicos y sociales; y la capacidad de

respuesta del gobierno ante la presion social (pag. 161).

El primer acercamiento conceptual que se puede hacer al término en cuestion, puede
ser el planteado por el Diccionario de Politica, el cual lo establece como calidad, estado
o propiedad de ser gobernable, mientras que gobernable significa lo que es capaz de
ser gobernado (Bobbio & Matteucci, Diccionario de Politica, 1981). Lo que sugiere
dicha definicion, es la interaccion entre los gobernantes y sus gobernados, que nos
lleva a pensar en las capacidades de los primeros y las demandas por parte de los

segundos (Alcantar Saez, 1995).

Por su parte Angel Flisfisch (1987), define a la gobernabilidad como “la calidad del
desempefo gubernamental a través del tiempo” (pag. 113), situacion la cual es posible
a partir de la capacidad del gobierno en la toma de decisiones; la eficiencia y eficacia
en su accion; el apoyo social en estas decisiones y acciones; y la coherencia de sus

decisiones, de tal forma que no produzcan efectos contradictorios.

Dotar de ciertas capacidades al gobierno democratico, tal y como lo plantea la
gobernabilidad, para que éste se encuentre en condiciones de gobernar, depende en

ocasiones de iniciar un proceso de Reforma del Estado, ya que ésta le provee de

8 David Easton (1999) hace alusion a los términos de perturbacién y tension como situaciones
provenientes del ambiente intrasocietal o extrasocietal, donde el segundo término hace alusion a la
sobrecarga de demandas que buscan respuesta del sistema politico.

26



capacidades a los poderes publicos para poder enfrentar los problemas publicos
(Aguilar Villanueva L. , 2007).

Un rasgo fundamental de la gobernabilidad es que ésta no se caracteriza Unicamente
por su capacidad de respuesta por parte del gobierno hacia determinadas crisis, sino
que el Estado, en especifico el Gobierno, a través de la administracion publica, funge
como el agente central en una democracia frente a los problemas publicos que se

desarrollan.

La gobernabilidad, se integra por tres componentes: la eficacia, que plantea la
capacidad de la administracibn publica para lograr determinados objetivos,
sustentados en la razén de Estado; la legitimidad basada en satisfacer las demandas
y necesidades sociales; y la estabilidad en cuanto a la condicién que tienen los
gobiernos para adaptar sus instituciones a los grandes cambios de su entorno tanto

nacional e internacional en el contexto econémico, politico y social (Camou, 2013).

1.2.2 Concepto tradicional de Gobernanza

En un primer momento, y como lo sefalaba la Real Academia Espafiola (2017), se
hablaba de gobernanza como accion y efecto de gobernar o gobernarse, pero debido
al conjunto de debates en torno al concepto y la riqueza teérica con la que se fue
transformando, se opt6é por dejar dicha definicion en desuso?, abriendo paso a una

nueva definicibn como:

“ el arte 0 manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”

(Real Academia Espafiola, 2017).

La relevancia de dicha traduccion, recae en que la primera aparicion del término
gobernanza fue en el afio 1989, como parte de un documento realizado por el Banco
Mundial titulado: Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, donde

aparece bajo el término good governance, haciendo referencia a la importancia que

4 Desuso quiere decir en el Diccionario de la Lengua Espafiola (2018), que la palabra tiene falta de
aplicacién en la actualidad.
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tiene el servicio publico eficiente y una administracion transparente ante la poblacion,

como factores que impulsan el desarrollo econémico (pag. 12).

En gobiernos plagados por problemas de corrupcion e inestabilidad, definen a través
de dicho reporte a la gobernanza como “el ejercicio del poder politico para administrar
los asuntos de una nacién” (Banco Mundial, 1989, pag. 60). No obstante, este
significado no permite entender una diferencia conceptual de caracter cientifico con

relacion al concepto de gobernabilidad, previamente definido.

Es por ello que Luis F. Aguilar Villanueva (2016), menciona que posterior a dicha
publicacién, el Banco Mundial transformé éste analisis en otro estudio titulado:
Governance and Development (1992), donde tiempo después otros organismos
internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) o el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
incorporaron el concepto a sus estudios, haciendo diferentes recomendaciones en la

materia.

En contraste con el significado de gobierno, asumido como el conjunto de instituciones
que dirigen politica y administrativamente a una sociedad, y el verbo gobernar,
entendido como la accién del gobierno, el entendimiento de governance nace como

proceso de gobernar a una sociedad, e incluso como esta se gobierna a si misma.

Al igual que la gobernabilidad, la gobernanza Uunicamente es posible en formas de
gobierno democraticas, sin embargo, el término de gobernanza no se ha utilizado para
el analisis de grandes periodos de crisis de los Estados, sino que se ha utilizado el
concepto en tanto un paradigma o proceso de gobierno permanente en la solucién de

los problemas publicos, e incluso en la prestacion de servicios publicos.

La gobernanza, nace como una respuesta ante la llamada insuficiencia del gobierno®
para resolver los problemas y desafios contemporaneos, lo cual hace necesaria una

mayor influencia de la sociedad econémica y civil para definir en un primer momento

5 Luis F. Aguilar Villanueva, hace referencia a éste adjetivo constantemente en sus diferentes obras
para mostrar la necesidad que tienen los gobiernos democraticos contemporaneos de incorporar la
accion del sector privado y la sociedad civil en los procesos de gobierno.

28



los objetivos y metas que tiene una poblacion cada vez mas fragmentada, por sus
diferentes necesidades.

Este concepto, parte de la idea de que la mayoria de los gobiernos a nivel mundial, ya
han transitado hacia regimenes democraticos, en tanto el problema central ya no se
enfoca en la legitimidad de como los gobernantes accedieron al poder, ya que, a pesar
de las distintas carencias institucionales del cuerpo regulador en materia electoral,

estos ocupan legalmente sus cargos.

En consecuencia, el debate contemporaneo se centra en su competencia directiva
para gobernar de manera eficiente, pasando del analisis electoral o politico hacia el
analisis de los procesos de gobierno y por lo tanto de la administracién publica. (Aguilar
Villanueva L. , 2007, pag. 2)

Bajo los principales estudios sobre la gobernanza, esta puede ser entendida desde

diferentes dimensiones como:

1. “Mayor capacidad de decisién e influencia que los actores no gubernamentales
han adquirido en el procesamiento de los asuntos publicos, en la definicion de
la orientacion e instrumentacion de las politicas publicas y los servicios publicos”
(Aguilar Villanueva L. F., 2016, pag. 85).

2. “Proceso por el cual el gobierno, las empresas privadas, las organizaciones de
la sociedad civil y los ciudadanos interactdan con el propdsito de definir, acordar
y decidir sus objetivos de interés general” (Aguilar Villanueva L. F., 2016, pag.
91).

3. “Mezcla de todo tipo de esfuerzos de gobierno, por todo tipo de actores socio-
politicos, publicos y privados; que ocurren entre ellos en diferentes niveles,
modos y 6rdenes” (Kooiman, 2003, pag. 3).

4. “Fenémeno social, que cuenta con la participacion de gobernantes y agentes
publicos y privados” (Kooiman, 2003, pag. 57).

5. “Es el complejo de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones a través
de los cuales los ciudadanos y los grupos articulan sus intereses, ejercen sus

derechos y obligaciones y median sus diferencias” (UNDP, 1997, pag. 9)
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6. “Todos los métodos que utilizan las sociedades para distribuir el poder y

administrar los recursos y problemas publicos” (UNDP, 1997, pag. 9)

En el contexto de dicha l6gica, podrian atribuirse ciertas caracteristicas a lo que se

llama gobernanza, sin embargo...

“en la actualidad el concepto de gobernanza corre el riesgo de significarlo
todo y, por tanto, nada, pues se hace referencia a este concepto en un
sentido general como solucion de todo tipo de problemas politicos,

econdmicos y sociales” (Aguilar Villanueva L. , 2011, pag. 5).

De éste modo, se puede hablar de un concepto tradicional de gobernanza que se ha
ido transformando, dando origen a la Gobernanza Publica.

1.2.3 Concepto de la Gobernanza Publica

El nacimiento de la Gobernanza Publica, puede identificarse en la década de 1990,
buscando transformarse de un concepto descriptivo, que trataba de explicar los
cambios que enfrentaba la relacion entre el gobierno y la ciudadania, hacia un modelo
tedrico que permitiera definir un nuevo proceso de gobernar, enfocandose en hacer a
la administracion publica mas eficiente, para encarar los retos del siglo XXI, y en

consecuencia implementarlo para su accion.

La Gobernanza Publica puede ser reconocida por su proposito y caracteristicas bajo
los nombres de: Nueva Gobernanza (Rhodes, 1996), Gobernanza Publica para la
United Nations Public Administration Network (UNPAN, 2015); y la Organisation for
Economic Co-operation and Development (OECD, 2011), Buena Gobernanza para el
United Nations Development Programme (UNDP, 2011), Co-gobernanza (Kooiman,
2003), Gobernanza Moderna (Mayntz, 2001), o Nueva Gobernanza Publica (Osborne
S., 2010); sin embargo todas convergen en la idea de encontrar una nueva forma de

gobernar y de hacer funcionar su administracion.

Debido a las diferentes acepciones que se tienen sobre esta nueva gobernanza, se
muestran en la siguiente tabla los diferentes conceptos, definiciones y caracteristicas
gue le han atribuido diferentes autores, con el fin de conocer sus coincidencias

tedricas:
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Autor

Roderick Arthur William
Rhodes (1996)
Nueva Gobernanza

United Nations (1998)
Buena Gobernanza

Renate Mayntz (2001)
Gobernanza Moderna

Jan Kooiman (2003)
Gobernanza Socio-politica

Definicién

“Cambio en el significado del
gobierno, un nuevo proceso de
gobernar, cambio en las
condiciones de mando
ordenado o el nuevo método
por el cual se gobierna a la
sociedad”.

Implica “garantizar el respeto a
los derechos humanos vy el
Estado de Derecho, fortalecer
la democratizacion y promover
la transparencia y la capacidad
en la administracion publica”.

Nuevo modo de gobernar que
consiste en que “ las
instituciones estatales y no
estatales, los actores publicos
y privados, participan y a
menudo cooperan en la
formulacion y aplicacion de
politicas publicas”.

“Utilizacion de formas
organizadas de interaccion
para los propdsitos del
gobierno; los actores
cooperan, se coordinan e

comunican sin un actor de
gobierno central o dominante”.

Tabla 1.Conceptos de la Gobernanza Publica

Caracteristicas
Interdependencia
organizaciones y actores;
Interacciones entre miembros
de una red; Necesidad del
intercambio de recursos y
negociacion de  propdsitos
compartidos;

Confianza y reglas previamente
establecidas por consenso;

El gobierno no es el actor Unico,
y se dedica a dirigir las redes.
Sostiene la importancia de
asegurar, fortalecer y promover
principios de la Gobernanza
Publica como el Estado de
Derecho, transparencia y la
eficiencia de la administracion
publica.

Incluye formas de cooperacion 'y
autorregulacion;

Su estructura se construye a
través de redes entre actores y
organizaciones;

Implica una mayor participacion
ciudadana;

Impulsa una mayor
participacion de los niveles
bajos de la burocracia.

Busca el desarrollo social;
Implica un ejercicio normativo;
Es una actividad que da
solucién a problemas publicos;
Implica la construccion de
instituciones;

Se sitla en el contexto de la
diversidad, el dinamismo y la
complejidad de las sociedades
modernas;

Interaccion entre gobierno y
otros actores dentro del sistema
social;

entre
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Tabla 2.Conceptos de la Gobernanza Publica (continuacién)

Autor

Stephen Osborne (2010)
Nueva Gobernanza Publica

OECD (2011)
Gobernanza Publica

UNPAN (2015)
Gobernanza Publica

Araceli Parra Toledo (2016)
Gobernanza Publica

Definicién

“‘Régimen de la
implementacién de politicas
publicas y prestacion de
servicios publicos dentro de las
complejidades  plurales vy
pluralistas del Estado en el
siglo XXI”.

“Se refiere a los arreglos
formales e informales que
determinan como se toman las
decisiones publicas y como
son llevadas a cabo, desde la
perspectiva de mantener los

principios constitucionales
cuando se enfrentan los
problemas y ambientes
cambiantes”.

“Enfatiza en la participacion e
intereses del publico, asi como
como la necesidad de que los
funcionarios publicos
mantengan una capacidad de
respuesta fuerte y rendicion de
cuentas como  principios
bésicos de la administracion
publica”.

“Capacidad de solucion de los
problemas mediante la
cooperacion  horizontal, la
negociacion y la coordinacion,
gue impulse la participacién de
las redes publicas/privadas,
dando por resultado una
evolucion global, en Ila
comprension  de  nuevas
categorias para la
autorregulacién social”.

Caracteristicas

Se desarrolla a través de redes;
Se concentra en las
organizaciones publicas y su
entorno;

Se diferencia del modelo de la
Administracién Publica Clasica
y de la Nueva Gestién Publica;
El gobierno ya no es el actor
monopolico en la solucién de los
problemas publicos;

Existe un intercambio de
recursos constante
(informaticos, tecnoldgicos,
financieros y humanos);

Se basa en la confianza y
estabilidad del contrato social;
Cambia la vision de cliente
hacia la de ciudadano;

La ciudadania es un actor activo
en la vida publica.

Marco para la reforma
regulatoria,;
Coordinacion a través del
gobierno;

Analisis del impacto regulatorio;
Consulta Publica;
Simplificar la
administrativa;
Estandares internacionales.

carga

Gobierno Receptivo;

Orienta su accion hacia el
cumplimiento de los objetivos
planteados en la Agenda 2030;
Rendicion de Cuentas;
Participacién Ciudadana.

Cooperacioén, negociacion 'y
coordinacién; Participacién de

las redes publicas/privadas;
Solucién de problemas
publicos; y Categorias de

autorregulacién social.

Fuente: Elaboracion propia con base en diversas obras previamente citadas.
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Stephen Osborne (2010), plantea la idea de que es necesaria una nueva forma de
gobernar, y que ésta debe ser aplicada a los asuntos publicos del Estado, ademas de
ser un autor que ha buscado conciliar las diferentes aportaciones tedricas en un mismo
paradigma. De hecho, él identifica tres escuelas dentro de la literatura de la

gobernanza: Gobernanza Corporativa, Buena Gobernanza y la Gobernanza Publica.

El autor inglés propone en su texto, que la administracion publica esta entrando hacia
un nuevo paradigma que lleva el nombre de Nueva Gobernanza Publica, el cual busca
contestar a la nueva realidad y complejidad que enfrenta el gobierno al efectuar su
accion, pasando de la teorizacién de la gobernanza hacia su operatividad, fijando

ciertos principios y objetivos que la definen.

La investigadora Araceli Parra (2016) sefiala puntualmente que cada una de las
aportaciones tedricas y técnicas a la Gobernanza Publica, permiten la creacién de una
‘nueva esfera publica”, con una nueva configuracién de la relaciébn gobierno-
ciudadania que coadyuvan en términos de la legalidad, de la funcionalidad y la

legitimidad.

Asimismo, cabe destacar el puntual sefialamiento de Maria del Carmen Pardo (2011)
respecto a la conversion de un Estado jerarquico hacia un Estado facilitador,

considerando que:

“Se ha transitado de la idea de contar con una administracion que actuaba
de manera uniforme, regida por normas y sometida a la jerarquia y el
centralismo de las decisiones, a la concepcibn mas abierta, flexible,
descentralizada, en una constante interaccion con otros actores, y donde
encontramos una postura mucho mas activa por parte de la sociedad” (pag.
9).

Considerando lo anterior, puede decirse que la Gobernanza Publica configura un
nuevo paradigma para la administracion publica, que, por la complejidad de su entorno,
incorpora a empresas privadas, organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos al

proceso de gobernar, mediante esquemas de interaccion constante y la definicion de
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requisitos de acceso de estos a la toma de decisiones, y demas actividades dirigidas
a dar resolucion a los problemas publicos.

En contraste con el paradigma de gobernanza en el sector privado (Gobernanza
Corporativa), la Gobernanza Publica, inherente al sector publico, enfrenta el desafio
de crear sistemas administrativos de gobernanza, es decir, la accién del gobierno
como producto de la dinamica misma de la gobernanza para llevar a cabo los procesos
de planeacion, organizacion, direccion, control y evaluacion de la administracion
publica en términos de ciertos estandares, cuyo fin Gltimo y como compromiso al que

se han adscrito diferentes Estados, es la consecuciéon del desarrollo sustentable.

El modelo de Gobernanza Publica, ha sido acordado como un término relacionado a
las recomendaciones y mandatos que establece la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) con apoyo de sus 6rganos técnicos como la United Nations Public
Administration Network (UNPAN), promoviendo en diferentes espacios sus programas

a nivel mundial.

En la resolucién 2001/45 del Comité de Expertos de Naciones Unidas, se establecio
gue sus 24 miembros a través de esta instancia, eran responsables de la promocion y
el desarrollo de la administracion publica y la gobernanza para la conformacion de
instituciones efectivas, transparentes e inclusivas que son esenciales para el logro de
los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 (United Nations,
2015).

1.2.4 Principios de la Gobernanza Publica

Este proceso de gobernar, incluye principios que permiten dar funcionalidad a la
administracion publica, en donde diferentes organismos internacionales (Banco
Mundial, 1994; PNUD, 1997; Comision Europea, 2001; OECD, 2011; UNESCAP,

2009) han coincidido en atribuirle principios tales como:
Participacion

Apertura

Estado de Derecho

A w NP

Transparencia y Rendicion de Cuentas
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Responsabilidad
Eficiencia y Eficacia
Calidad

Vision Estratégica

© N o O

En primer término, la participacion hace alusion al empoderamiento de los ciudadanos
en la toma de decisiones del gobierno, desde la formulacion de alternativas de solucion
a los problemas publicos, la implementacion de politicas, hasta la evaluacion de sus
resultados o del desempefio de las organizaciones publicas. En éste punto, cabe
resaltar que la organizacién de los ciudadanos es un punto clave en la gobernanza, ya
gue cada segmento de la poblacidén, actores del sector privado tienen diferentes

demandas o se especializan en diferentes temas (Mayntz, 2001, pag. 3).

Por otro lado, la apertura exige a las organizaciones publicas a trabajar de una manera
mas abierta, adoptando nuevos canales de comunicacion que permitan escuchar,
conocer y analizar las demandas y propuestas de la ciudadania, asi como los medios
e instrumentos para que exista un acercamiento y relacion mas estrecha entre las

autoridades y toda la poblacion (Comisién de las Comunidades Europeas, 2001).

Como lo sefiala B. Guy Peters ( 2005 ) la gobernanza para la administracién publica,
‘representa un intento por involucrar mas a la sociedad en la tarea de gobernar y por
reducir los elementos jerarquicos del sistema” (pag. 590), asi como un intento por
hacer de las organizaciones publicas mas democraticas, permitiendo también motivar
a sus empleados, y aprovechando informacién y conocimiento valioso dentro de la

organizacion.

El Estado de Derecho o el imperio de la ley, implica que los “marcos juridicos deben
ser justos y deben aplicarse de forma imparcial” (PNUD, 1997), y con una proteccion
total a los derechos humanos, lo cual implica que “el gobierno aplique leyes,

reglamentos y cédigos de manera igualmente transparente” (OECD, 2011, pag. 19).

La transparencia quiere decir que “las acciones, decisiones y procesos de toma de
decision del gobierno estan abiertos a un nivel apropiado de escrutinio por parte de

otras partes del gobierno, sociedad civil, y en algunas ocasiones, instituciones

35



externas” (OECD, 2011, pag. 19). Asimismo, implica que “la informacion esté
libremente disponible y es directamente accesible para aquellos que seran afectados
por dichas decisiones y su aplicacion” (UNESCAP, 2009, pag. 2).

En el caso de la rendicién de cuentas, “supone un ejercicio que va un paso mas alla
del control y de la evaluacion de ingresos y egresos publicos,... es un medio a través
del cual los gobiernos informan al publico de sus actividades, de los recursos que han
ejercido y de los resultados que han obtenido” (Lopez Ayllon & Merino Huerta, 2010,
pag. 24) . Con base en esto pueden evaluarse la eficiencia programatica y el
desempefio gubernamental de las organizaciones publicas midiendo su impacto

econdmico, politico y social.

Ambos elementos, permiten entender las decisiones que se adoptan y las acciones
gue se estan llevando a cabo, mediante un lenguaje accesible para la poblacion en
general y para todos los funcionarios que integran todos los niveles de la organizacion,

con el objetivo de generar una mayor confianza en las instituciones publicas.

Otro principio como la responsabilidad, habla de la “capacidad y flexibilidad que tiene
el gobierno para responder rapidamente a los cambios sociales, tomando en cuenta
las expectativas de la sociedad civil para identificar el interés publico general” (OECD,
2011, pag. 19), lo cual implica construir instituciones y procesos de gobierno que sirvan
a la ciudadania (UNESCAP, 2009).

En el caso de la eficacia, representa “el grado en que se alcanzan objetivos
propuestos” (Prats, 1995, pag. 94), mientras la eficiencia significa que en la
administracién publica “los procesos e instituciones producen resultados que
satisfacen las necesidades sociales, mientras hacen mejor uso de los recursos a su
disposicion” (UNESCAP, 2009, pag. 3).

La calidad implica adoptar un sistema de gestion que “consiste en la planeacién, el
control, la prevencion, el aseguramiento, la mejora e incremento del valor de los
productos de una organizacion en beneficio de sus clientes directos, de los sectores
interesados en esos productos y de toda la comunidad”. (Aguilar Villanueva L. F., 2016,
pag. 321).
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Finalmente, el principio de vision estratégica implica la capacidad del gobierno para
“anticipar problemas futuros y cuestiones basadas en datos y tendencias actuales,
para desarrollar politicas que tomen en cuenta costos futuros y cambios anticipados”
(OECD, 2011, pag. 19), incluyendo una proyeccién de probable escenarios que quiere

alcanzar la administracion publica.

1.2.5 Objetivos de la Gobernanza Publica

De acuerdo a la contribucion de los autores y organismos internacionales ya
enunciados, resaltan ciertos objetivos que persigue la Gobernanza Publica, como
paradigma de la administracién publica, en donde destacan:

Generar el desarrollo sustentable

Fortalecer la democracia

Dar solucion a los problemas publicos

Elevar la confianza y legitimidad en las instituciones publicas

Generar confianza para la inversion

S o

Generar gobernabilidad

El objetivo principal de este paradigma, es el desarrollo sustentable, algo en lo que la
mayoria de los organismos internacionales ha adoptado en sus agendas o
recomendaciones que han hecho para diferentes paises. El desarrollo sustentable, ya
no solamente esta ligado a la proteccion del medio ambiente o de los ecosistemas,
sino gque es adepto a una nueva vision del desarrollo, que integra el pensamiento

politico, econdémico y social.

La Gobernanza Publica, busca incentivar a la ciudadania a participar en la toma de
decisiones publica, promoviendo que “en éste modelo la democracia no es algo que
ocurra de vez en cuando en las casillas electorales, sino que es una actividad
permanente que une al publico con su gobierno” (Peters B. G., 2005), desde la

construccion de la agenda publica, hasta su implementacién y posterior evaluacién.

Por otro lado, se buscan aprovechar los recursos financieros, de informacion y de
conocimiento que poseen los sectores diferenciables del publico para contribuir a la

solucion de los problemas publicos contemporaneos. En el caso de la confianza y la
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legitimidad, se busca elevar a través de una mayor participacion y apertura, ya que

existe una percepcién negativa entorno a la actuacion del gobierno y sus instituciones.

Esta legitimacion como lo sefiala B. Guy Peters (2005), no deriva de los partidos
politicos o de los representantes populares en el poder legislativo, sino de las
constantes interacciones existentes entre ciudadanos y la administracion publica,
creando un cierto nivel de confianza en el gobierno, conociendo su accién y

orientandolo hacia resultados.

Segun la OECD (2011), en el marco del desarrollo econdmico de los paises, se
considera que la Gobernanza Publica, mediante la adopcidn de ciertos principios en el
desempefio de la administracion publica, puede generar confianza y estabilidad en un
gobierno, lo cual contribuirda a atraer mayor niumero de inversiones y estabilidad

macroecondmica.

A partir de 1987, la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de la
ONU, realizé un informe denominado Nuestro futuro comudn, en donde nace el
concepto del desarrollado sustentable, entendiéndolo como la satisfaccién de “las
necesidades presentes, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades”’(Comission on Environment and
Development, 1987, pag. 16), en donde se busca conciliar el desarrollo econémico,

social y el cuidado al medio ambiente.

1.2.6 Enfoques de la Gobernanza Publica

Como se ha sefalado, son diversas las concepciones que han surgido en torno a la
Gobernanza Publica, los cuales han intentado describir diferentes fenomenos
vinculados a la accion gubernamental, o que incluso han formado parte de la simple

retérica intelectual, desconociendo la naturaleza del término.

Es por ello, que se puede decir que la gobernanza descrita se compone por tres
elementos principales. Uno econémico, que incluye los procesos de toma de decision
del gobierno que tienen injerencia directa sobre el sistema econdémico de un pais,
determinando las actividades y relaciones dentro del mercado, toda vez que este es

un actor clave en este paradigma; otro politico que implica el mismo proceso en la
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formulacion de politicas del gobierno, integrado por los tres poderes; y un elemento
administrativo que es el sistema de ejecucién de dichas politicas, a través de un
eficiente, independiente, responsable y abierto sector publico (UNDP, 1997).

“Estos elementos constituyen el sistema de gobernanza, es decir, la estructura
institucional y organizacional formal de la autoridad que toma las decisiones del Estado
moderno” (UNDP, 1997, pag. 10), el cual puede ser analizado a partir de sus diversos

ordenes, métodos y niveles, con el fin de conocer su aplicacion en diversos escenarios.

Tabla 3. Ordenes de la Gobernanza Publica

Nombre

Gobernanza Global

Gobernanza Nacional

Gobernanza Regional

Caracteristicas
Conformado por regimenes y
organizaciones
internacionales, que buscan
perseguir objetivos de interés
coman.

Conjunto de relaciones entre
el Gobierno Federal y la
ciudadania, a través de
mecanismos de coordinacion
y colaboracién a través de
organizaciones publica vy
privadas.

Proceso de gobernar a través
de la definicién de politicas
especificas en una zona
geogréfica o} bloque
econémico determinado.
Proceso de gobierno en el
gque las politicas son
disefiadas e implementadas

Actores
Organismos Internacionales,
Organizaciones No
Gubernamentales y

Corporaciones
transnacionales.

Gobierno

Ciudadania

Organizaciones de la
Sociedad Civil

Empresarios

Grupo de Estados
Grupo de Gobiernos
estatales

Gobiernos Locales
Organizaciones de la
sociedad civil

como el resultado de la
interaccion entre los
gobiernos locales, sector
publico, sector privado vy
sociedad civil.

Empresarios

Gobernanza Local Ciudadania

Fuente: Elaboracion propia con base en Xu, Runya, Sun, Qigui & Si, Wei. (2015). The Thrid Wave of Public
Administration: The New Public Governance. Canadian Social Science, 11, 7, pp.11-21; y UNDP. (2009). A User’s
Guide To Meausuring Local Governance. Noruega: United Nations Development Programme, p. 5.

La primera clasificacion que se puede realizar de la Gobernanza Publica, es la de sus
ordenes, haciendo alusién a la delimitacion de funciones y alcances territoriales que
tienen las acciones de cada uno de los actores que participan en la direccién del

gobierno, y en consecuencia del nuevo modelo de administracion publica.
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Para la perspectiva de analisis de esta investigacion, cabe resaltar que en el orden de
la gobernanza local, se encuentra intrinseca la gobernanza municipal, que como
menciona Araceli Parra (2016), “incluye un modo distinto de construccién del orden
social, previo analisis de las estructuras y los procesos corresponsables, decididos

entre gobierno y ciudadanos”.
1.3 El Gobierno Municipal

El término forma de gobierno, alude a “las bases constitucionales y legales para
asignar autoridad y funciones a las autoridades en el gobierno y crea su marco general”
(Svara & Watson, 2010, pag. 4). Esta determina, en gran medida, los roles de los
funcionarios publicos, las relaciones que existen entre ellos, asi como su nivel
jerarquico, dividiendo en su mayoria de casos la distribucion del poder entre el Alcalde
y el Cabildo.

Estudios recientes de administracién publica, han tratado de entender el disefio de las
estructuras de gobierno municipal a través de la historia y con base en diferentes
experiencias de gobiernos locales en todo el mundo, por lo que se han podido
identificar cinco formas de gobierno municipal: Cabildo-Alcalde, Ayuntamiento,
Comisién, Asamblea y la de Cabildo-Gerente (ICMA, 2018).

En concordancia con los objetivos de la investigacion, se hace alusion al término
gobierno local como sinébnimo de gobierno municipal. Para Dele Olowu (1988), existen
dos enfoques para hacer alusion este término, en un primer acercamiento, se refiere
a las estructuras gubernamentales que se jerarquicamente se encuentran por debajo
del gobierno central, es decir, puede referirse a gobiernos estatales, provinciales,
municipales o incluso otros Ordenes de gobierno, como lo indica la clasificacion

realizada por Margaret Bowman (1989).

Por otro lado, sostiene Olowu (1988), que los gobiernos locales cuentan con
caracteristicas como: “personalidad juridica, facultades especificas para llevar a cabo
una variedad de funciones, autonomia presupuestaria y de recursos humanos sujeta

a un limitado control central, participacion efectiva y localidad” (pag. 12). Estas dos
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ltimas caracteristicas vinculadas al orden de gobierno més cercano a la ciudadania,

el gobierno municipal.

1.3.1 Cabildo-Alcalde

Dentro de la literatura anglosajona, se etiqueta como el Mayor Council o en espafiol la
forma Cabildo-Alcalde. Esta forma de gobierno municipal se compone por las figuras
del Alcalde y los integrantes del Cabildo o Concejo quienes son electos por voto
popular (Cordero, 2012). El Alcalde, es el representante politico del municipio, asi
como el jefe de la administraciébn publica municipal, y sus funciones en materia
legislativa y administrativa pueden variar, es por ello que algunos autores hacen una

diferencia entre el Alcalde Fuerte y Débil.

El primero, tiene la capacidad de contratar y remover a los titulares de area, hacer
cumplir las politicas del municipio, elaborar el presupuesto anual, cuenta con poder de
veto sobre actos legislativos, asi como de dirigir y supervisar las operaciones que lleva
a cabo la administracion publica. Mientras tanto, el segundo tiene limitaciones para
despedir a los directivos de cada uno de los sectores de la administracién, no cuenta
con el poder de veto, ni tampoco tiene facultades para la formulacion del presupuesto,
reduciendo muchas veces su papel como un actor con presencia en ceremonias
oficiales (Jacobowitz and Gubits, 2006).

Para ambos casos, se menciona que en algunas ocasiones las funciones
administrativas del Alcalde son acompafiadas por la figura de un Administrador
Municipal quien es designado por el mismo con el fin de que dirija y coordine las
actividades de la administracion publica municipal.

Por su parte, el Cabildo es el 6rgano colegiado en donde se deciden de manera
colegiada los asuntos concernientes al Ayuntamiento, el cual tiene a su cargo labores
de crear, reformar y abrogar reglamentos y normas municipales, de aprobar el
presupuesto anual, obras, proyectos y nombramientos presentados como iniciativa del
Alcalde, dar seguimiento a las actividades de sectores especificos de la administracion

publica municipal y llamar a comparecer a funcionarios del Ayuntamiento.
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De acuerdo con un estudio socioldgico de Lineberry y Fowler (1967), encontraron que
esta forma de gobierno correspondia en su mayoria a las poblaciones mas numerosas
de los condados estadounidenses, mientras que aquellas con menor namero de

habitantes pertenecen a otras estructuras gubernamentales.

Figura 2. Caracteristicas de la forma Cabildo-Alcalde

» Cabildo como rama legislativa
* Alcalde como jefe de la rama administrativa
« Alcalde con poder de veto

* Alcalde propone nombramientos de titulares de area y el Cabildo los aprueba
« Titulares de area responden y rinden cuentas al Alcalde

» Alcalde es responsable de la supervision de las areas administrativas

« Dichas areas preparan y proponen el presupuesto anual al Alcalde

o lallalisizte 61g) * Cabildo aprueba y modifica el presupuesto anual

« Alcalde tiene poder de veto sobre los cambios presupuestarios

« Cabildo puede iniciar y aprobar creaciones, modificaciones o abrogaciones de reglamentos
« Alcalde es el resposable de ejecutar dichos reglamentos y acuerdos

Legislacion

Fuente: Elaboracion propia con base en ICMA. (2013). Background on municipal forms of government. Estados
Unidos: ICMA.

1.3.2 Ayuntamiento

Esta forma de gobierno, se compone por el Alcalde quien ostenta la representacién
politica del municipio al igual que la jefatura de la administracion publica municipal, por
lo que los regidores son quienes tienen facultades para legislar y supervisar a ciertos
ramos de la administracién, y el sindico® quien asume la representacion juridica y
promocion de los intereses del Ayuntamiento (Chavez & Villasana, 2004).

6 En el caso mexicano pueden existir hasta 3 sindicos por Ayuntamiento de acuerdo a la legislacién
aplicable de cada una de sus entidades federativas.
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La palabra Ayuntamiento proviene “del latin aiunctum, perteneciente de adiungére,
juntar, unién de dos o més individuos para formar un grupo. Es una corporacién publica
gue se integra por un alcalde o presidente municipal y varios concejales, con el objeto

de que administren los intereses del Municipio” (UNAM, 1991, pag. 262).

El Ayuntamiento, toma sus decisiones a través de un cuerpo colegiado llamado
Cabildo que trabaja por sesiones y en la cual participan sus miembros. La palabra
Cabildo, proviene del latin capitulum, que originariamente se referia a un cuerpo
eclesiastico, sin embargo, su connotacion ha ido cambiando hasta convertirse en la

reunion de los integrantes de un Ayuntamiento (Ramirez Millan, 2000).

A pesar de que el Ayuntamiento podria ser comparable con la organizacion politico-
administrativa denominada Cabildo-Alcalde, la gran diferencia entre ambos es que
existe dentro de esta estructura la figura del sindico municipal, quien tiene funciones

especificas.

En esta, el Alcalde, los regidores y el sindico integran al Cabildo como un cuerpo
colegiado de indole deliberante, el cual preside el representante del poder ejecutivo,
pero que requiere del apoyo mediante votacion de los demas miembros para poder

aprobar diversos acuerdos en materia administrativa y normativa.

Casos como el mexicano presentan un modelo de eleccién en donde el Alcalde,
regidores y sindicos son elegidos mediante un sistema de planilla dentro de un sistema
de mayoria directa, por lo que la mayoria de miembros electos durante un proceso de
tal envergadura pertenecen al mismo partido politico que el Presidente Municipal, a
excepcion del estado de Chihuahua y Nayarit en donde en el primero se puede elegir
al sindico de manera individual (por boleta separada) y en el segundo al sindico de la

misma forma.
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Figura 3. Organigrama de la forma de gobierno por Ayuntamiento

Ayuntamiento

Alcalde

Regidores Sindicos

Fuente: Elaboracion propia.

Esta forma de gobierno es predominante en las municipalidades de Latinoamérica,
teniendo un origen hispanico con la instalacion de ayuntamientos como el de la Villa
Rica de la Vera Cruz en México, durante la época de colonizacion, esta institucion
cobra gran relevancia en el proceso de construccion de las instituciones en el pais

como sefiala Toribio Esquivel (1958):

‘el primer acto realizado en el continente americano encaminado a la
organizacién de un cuerpo politico, y revelador de la mentalidad juridica
espafiola, es sin duda la fundacion de un ayuntamiento, sugerida por Cortés

y realizada por €l y sus companeros” (pag. 207).

A pesar de ello, hay casos especificos como el de Argentina, donde sus gobiernos
locales tienen la posibilidad de adoptar la forma de gobierno que mas le convenga, un
modelo parecido al que los autores de lengua anglosajona han denominado Home rule

charter, incluso paises como Brasil y Cuba con sus particularidades (Carmona, 2013).
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1.3.3 Comision

En términos de la organizacion del aparato publico de los municipios, la comision se
refiere a una forma de gobierno local en la cual las autoridades conforman una junta
de gobierno denominada comision, que desempefa funciones legislativas, ejecutivas
y administrativas en la direccion del municipio, por lo cual no hay una divisién entre
dichos poderes. Sus autoridades en la mayoria de los casos son cinco o siete

miembros y son electos de manera individual y nombrados comisionados.

Como parte de su mision legislativa y administrativa, cada comisionado asume la
responsabilidad de un ramo o departamento especifico de la administracién publica
local, tales como seguridad, salud, finanzas, obras, servicios publicos, educacion, por
ejemplo. En este caso, uno de los comisionados puede adquirir el titulo de Alcalde,
siendo este simbdlico en actos civicos y permitiéndole presidir las reuniones de los

integrantes (Ballotpedia, 2018).

Figura 4. Organizacion de la forma de gobierno por Asamblea

Comisionado
de Finanzas

Comisionado Comisionado
de Salud de Obras

Junta de
Comisionados

Comisionado
de Servicios
Publicos

Fuente: Elaboracién propia con base en ICMA. (2012). Descripcién General de El Administrador Municipal.
Recuperado el 20 de marzo de 2018, de http://www.icmaml.org/wp-content/uploads/2014/07/Presentacion-Addor-

Mpal.-Peru.pdf

Como resultado del huracan de Galveston ocurrido en el estado de Texas en 1900, fue

necesario la elaboracion de un plan que permitiria poner en marcha las estrategias
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necesarias para el periodo de reconstruccion, sin embargo, locatarios de dicha ciudad
y lideres empresariales dudaban de las capacidades que tenia el entonces concejo de
la ciudad para llevarlo a cabo, por ello exigieron la constituciéon de una comisién que
dirigiera dichas tareas y asumiera el gobierno local durante este proceso, debido a

esto, se eligié a una comisién que cumpliera con dicha mision.

La comision de la ciudad de Galveston, fue elegida mediante un proceso electoral y
fueron nombrados cinco comisionados, hecho el cual llamo la atencion de Dallas, Fort
Worth, El Paso, Denison y Greenville entre 1905 y 1907 para posteriormente adoptar
la misma forma de gobierno municipal (Rice, 2018). No obstante, hoy en dia solamente
el 1 por ciento de los gobiernos locales en Estados Unidos cuenta con esta forma, cuya
poblacion es menor a 100 mil habitantes (ICMA, 2018).

Algunas ventajas encontradas en la adopcion de la Comision, es que se acopla a las
necesidades de emergencia de una comunidad permitiendo que se tomen decisiones
de una manera inmediata, tiene una estructura organizacional béasica y puede
implementar politicas de una manera mas rapida, pero tiene algunas limitaciones ya
que se ejecutan acciones sin considerar a las demas areas en un esquema de

coordinacion y se carece de un liderazgo politico importante (Ballotpedia, 2018).

1.3.4 Asamblea

De acuerdo con diversos autores de lengua anglosajona, se ha identificado una cuarta
forma de gobierno local llamada Town Meeting, que podria traducirse en reunién del
pueblo, o Asamblea como la mayoria de tedricos la identifican, la cual tiene dos
modalidades: una asamblea abierta y una asamblea representativa, que de acuerdo a
los Estatutos de Nueva Hampshire se acompafia de instrumentos como el referéndum

y la boleta oficial.

Alexis de Tocqueville (1973), identifico a esta forma de gobierno en las comunas de
Nueva Inglaterra, en la asamblea abierta se reinen los habitantes de una comunidad
pequefia llamada pueblo por el nimero de sus habitantes. En esta todos los votantes
tienen el derecho para discutir y votar sobre cuestiones presupuestarias, reglamentos,

algunas politicas del gobierno local y las autoridades que han de ejecutarlos.
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Las reuniones que se celebran en el marco de dicha asamblea, actian como el cuerpo
legislativo del pueblo, mientras que el poder ejecutivo es ejercido por una Junta de
Gobierno, la cual presiden un grupo selecto de individuos denominados como
selectmen’, quienes encabezan la administracion publica local, definen su
organizacion interna, y también tienen la responsabilidad de convocar al town meeting

day .

Esta forma de gobierno municipal, ha sido concebida como un ejercicio de democracia
directa, en tanto “el individuo participa en primera persona en las deliberaciones que
le atafien”, siendo que “entre los individuos deliberantes y la deliberacion que lo
involucra no haya ningun intermediario” (Bobbio, 2014, pag. 59). Asimismo, tuvo su
principal aparicion en la ciudad de Massachusetts en el 1633, pero sigue teniendo
presencia en otras ciudades del estado como Vermont y Maine (Office of the Vermont
Secretary of State, 2008).

En su otra modalidad, la asamblea representativa se caracteriza porque los
ciudadanos del pueblo eligen mediante sufragio a sus representantes en el town
meeting, siendo electos cada uno de estos por distrito y configurando la instancia
legislativa del pueblo que tendra derecho a voz y voto durante el tramite de este
proceso. Al igual que en la asamblea abierta tienen las mismas funciones y existe la

Junta Gobierno bajo los mismos términos.

Teniendo su origen en Estados Unidos, existen estadisticas que sefialan que hasta el
afo 2013 el 5 por ciento del total de ciudades en este pais han adoptado esta forma
de gobierno local, siendo las pequefias municipalidades con una poblacion de hasta
50 mil habitantes quienes la tienen (ICMA, 2014).

1.4 Dicotomia entre politica y administracion publica

Como se menciond, uno de los principales debates que existié entre los autores que
defendian el paradigma clasico u ortodoxo de la administracion publica, fue la division

entre la actividad politica y la administrativa, buscando la especializacion de esta ultima

7 El término selectmen puede ser traducido como “hombres selectos”, sin embargo, la mayor parte de
la literatura relacionada al tema se han limitado a mantener intacto el concepto sin traduccion alguna.
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sin la interferencia de la primera. No obstante, esta vision fue rechazada por diferentes
politélogos, partiendo del entendido de que las relaciones de poder estan presentes
en toda organizacion y son consustanciales a la accion humana, por lo cual el hombre
al ser un actor racional, acta en la busqueda de satisfacer sus propios intereses
(Crozier, 1990).

En todo caso, la eventual dicotomia entre politica y administracién publica, es de
caracter funcional, para la distincion de roles entre actores, o el analisis de dos objetos
de estudio en tanto la configuracion de ciencias autbnomas. No es una division de facto
o de validacion empirica, sino méas bien una de corte normativo, tratando de separar la

esfera politica de la técnico-administrativa (Arellano Gault, 2014)

Asi nace la idea de reducir las amplias facultades del poder ejecutivo, en formas de
gobierno como la del Cabildo-Gerente, o con la adopcion de modelos como los del

Administrador Municipal.

1.4.1 El Modelo del Administrador Municipal (MAM)

En principio, un modelo puede ser considerado como una representacion conceptual
y esquematica de una realidad concreta que es observable. Michel Armatte (2006),
menciona que la concepcion contemporanea de un modelo se relaciona con las

categorias de: referente, tipo ideal o sistema.

La construccion de un modelo, requiere de herramientas como la capacidad de
convertir la realidad social en representaciones abstractas; la facilidad de desarrollar o
de identificar consecuencias; la facultad de encontrar diferencias y similitudes entre

modelos, asi como saber si un modelo es el adecuado o no (Lave & March, 1993).

Entendiendo esta dinamica, se puede decir, que, en el marco de la administracion
publica, existen modelos administrativos, diferentes de los principios, objetivos y

esquemas de los paradigmas planteados, en tanto, se consideran como:

“una serie de cuestiones relacionadas con la autoridad y el desarrollo en la
sociedad como un todo que trascienden a la administracion publica en si,
pero que también abarcan una concepcion central sobre cédmo debe

funcionar el sector publico” (Peters G. , 2010, pag. 754).
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Un modelo administrativo, por lo tanto, es una referencia estructural, sistemética y
funcional probada con anterioridad, cuya principal preocupacion se centra en definir la
operatividad del proceso administrativo publico, abarcando cada una de sus etapas
con caracteristicas especificas, diferentes y similares a las de otros modelos

planteados.

Es asi, como se puede concebir el Modelo del Administrador Municipal (MAM),
representando un esquema administrativo para los gobiernos locales, el cual ya ha
sido adoptado e implementado previamente, pudiendo identificar una estructura,

funcionalidad, asi como los procesos afines a él.

La figura central que permite la operacion de este modelo, es decir, el Administrador
Municipal, representa a un asistente técnico y operativo del Alcalde para la gestion de
los asuntos publicos municipales, cuyas funciones son definidas por el representante
del poder ejecutivo local con la aprobacion del Cabildo. Por ello, el Administrador es
nombrado por el Alcalde, ratificado por el Cabildo, y su permanencia o destitucion
dependen del criterio que tenga este primero con relacién a su trabajo realizado

durante el periodo de una administraciéon municipal (ICMA, 2018).

Con este modelo, este funcionario cuenta con potestades limitadas en la forma en que
se lleva a cabo la administracibn municipal, ya que no cuenta con facultades para
nombrar y despedir a los directores de area, siendo esta una responsabilidad que tiene
el Alcalde. De igual manera, los proyectos de ingresos y egresos que este tiene que
realizar deben ser conducidos en primera instancia al jefe del ejecutivo para su

revision, y posteriormente son presentados ante el Cabildo para su aprobacion.

Tiene la funcién de proponer politicas y proyectos ante el Alcalde, con el fin de mejorar
la situaciobn administrativa del municipio. Por lo tanto, se puede notar que el
Administrador Municipal es responsable y rinde cuentas ante el Alcalde debido a que
este ultimo determina su continuidad en el cargo, y no al Cabildo, aunque estos

también pueden llamarlo a comparecer con fundamento en sus facultades.

Esta figura se encuentra mas presente en las formas de gobierno de Cabildo-Alcalde

y Ayuntamiento, ya que en ellas la distribucion de facultades relativas a la orientacion
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del quehacer de la administracion publica se concentran en la figura del Alcalde, quien
tiene al mismo tiempo la representacion politica del municipio y la jefatura del aparato

administrativo.

1.4.1.1 Proceso Administrativo Publico del MAM

De acuerdo con Manuel Galindo Camacho (2000), se entiende al proceso
administrativo publico como “el conjunto de fases o etapas sucesivas a través de las
cuales se efectua la administracion, mismas que se interrelacionan y forman un

proceso integral” (pag. 119).

Para el caso concreto de la forma de gobierno por Ayuntamiento, el proceso
administrativo, comprende las fases de planeacion, organizacion, direccion, control y
evaluacion, por lo cual, se puede establecer que el MAM contiene los siguientes

procedimientos:

Tabla 4. Proceso administrativo del MAM

FASE PRESIDENTE SINDICOS Y ADMINISTRADOR

MUNICIPAL REGIDORES MUNICIPAL

e Presentacion de e Modificacion y/lo e Coordinacién en la
los objetivos. aprobacién de los formulacién de los

e Aprobacion de objetivos. objetivos.
programas, e Modificacion y/lo e Coordinacién en la
proyectos, aprobacion de formulacion de
politicas, alternativas de programas,
estrategias y accion. proyectos, politicas,
lineas de accion. e Modificacién y/o estrategias y lineas

e Definicion de las aprobacion de de accion.

Planeacién prioridades de prioridades de e Formulacion de una

gobierno. gobierno. vision estratégica.

e Promocion de una e Modificacion y/lo e Elaboraciéon de los
vision estratégica. aprobacién de una anteproyectos del

e Presentacién de vision estratégica. Presupuesto de
los proyectos del e Aprobacion de los Egresos y Ley de
Presupuesto  de proyectos del Ingresos
Egresos y Ley de Presupuesto de municipales.
Ingresos Egresos y Ley de
municipales. Ingresos municipales.
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FASE

Organizacion

Tabla 5. Proceso administrativo del MAM (continuacion)

PRESIDENTE
MUNICIPAL
Promocion de la

estructura
organica de la
administracion

publica.

Promocion de la
asignacion de
funciones y

responsabilidades

Promocion del

nombramiento y
remocion de
servidores
publicos.
Aprobacion de los
Manuales de

Organizacién y de
Procedimientos
internos de las
dependencias.

SINDICOS Y
REGIDORES
Aprobacion de la
estructura  organica
de la administracion

publica.

Promocién de la
asignacion de
funciones
responsabilidades.
Aprobacién del
nombramiento de
titulares de

dependencias.

ADMINISTRADOR
MUNICIPAL
Proponer ante el

Presidente
Municipal reformas
a la estructura
organica y
asignacion de
funciones de la
administracion

publica.

Formulacion de los
Manuales de
Organizacion y

Procedimientos
internos de las
dependencias.

Direccién

Promocion en la

ejecucion de
acuerdos y marco
normativo.

Seguimiento a los
informes
presentados por el
Administrador
Municipal.
Promocién de
alternativas de
solucion.
Liderazgo como
encargado de la
administracion
publica.

Andlisis de proyectos
de acuerdo en
comisiones edilicias.

Aprobacion de
proyectos de
acuerdo.

Coordinacién en la
ejecucion de los
acuerdos,
funciones y
prestacion de los
servicios publicos.
Seguimiento a la
operatividad
cotidiana de la
administracién
publica
centralizada.
Seguimiento
cotidiano a la
implementacién del
plan, programas,
proyectos, politicas
y acciones.
Comunicacién
directa con los
titulares de las
dependencias.
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Tabla 6. Proceso administrativo del MAM (continuacion)

FASE PRESIDENTE SINDICOS Y ADMINISTRADOR
MUNICIPAL REGIDORES MUNICIPAL
e Seguimiento a e Promocion de e Formulacién de un
los indicadores comparecencias sistema de
del sistema de del Administrador eficiencia
eficiencia Municipal y programatica y
programatica y titulares de las evaluacion del
evaluacion del dependencias. desempeinio.
Control desempefio. e Seguimiento de los e Identificacion  de
e Conocimiento sectores de la desviaciones.
de administracion e Formulacion de
desviaciones. publica desde las medidas
e Promocién de comisiones correctivas.
medidas edilicias.
correctivas.
e Presentacion de e Analisis del Informe e Formulacién del
Evaluacién Informe  Anual Anual de Gobierno. Informe Anual de
de Gobierno. Gobierno.

Fuente: Elaboracion propia con base en Galindo, Miguel. Teoria de la Administracion Puablica, México: Porraa, pp.
120-142.

1.4.1.2 Disefio organizacional del MAM

Un disefio organizacional, representa a la actividad mediante el cual se decide como
las organizaciones deben ser estructuradas y funcionar. Para Tom Christensen (2007),
este depende de los grados de centralizacion, al igual que de las formas de
especializacion y coordinacion que definen la jerarquia, actividades y division del

trabajo en toda organizacién burocrética.

Los disefios organizacionales, parten de la estructura formal que se impone para toda
organizacion, a partir de la definicibn de normas que establecen los organigramas,
manuales, reglas y regulaciones. Su propdésito principal es definir actividades claves,
responsabilidades individuales y posiciones de autoridad, encaminados al logro de

objetivos.

Desde este enfoque, se puede decir que el MAM posee un disefio propio, ya que
cuenta con elementos de una forma burocratica, estableciendo subalternos y
subordinados en diferentes niveles politicos y administrativos de los gobiernos locales.

Asimismo, cuenta con una division de trabajo por medio de una especializacion
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horizontal, atendiendo funciones especificas en materias diversas, siendo la

coordinacion la principal labor del Administrador Municipal.

Si bien, existen dependencias que atienden tareas y politicas concretas, aplicando el
principio por sector, en el MAM coexiste con un esquema de especializacion horizontal,
es decir, “que una unidad pueda tratar con temas de transporte o proteccion al medio

ambiente”, pero llevando actividades y procedimientos homogéneos.

En este caso, la Oficina del Administrador Municipal tiene a su encargo la coordinacion
y seguimiento de diferentes dependencias centralizadas que atienden materias
diversas, pero cuya guia técnica por parte de esta instancia resultado fundamental

para el eficiente cumplimiento de sus funciones y objetivos.

A pesar de que la figura o el modelo del Administrador Municipal es aplicable a
cualquiera de las formas de gobierno local previamente descritas, mediante el redisefio
de su proceso administrativo y estructura organizacional, para que este tenga
competencias en la direccién de la administracion puablica local, existen diversos
autores que han apuntado que existe una diferencia entre lo que podria denominarse
como un Gerente Municipal y un Administrador Municipal, ligado a una determinada

forma de gobierno local.

1.4.2 Cabildo-Gerente

La definicién de autoridades y distribucion de facultades bajo la forma de gobierno del
Council-Manager o Cabildo-Gerente, representa una estructura gubernamental
centrada en tres figuras politicas y administrativas: el Cabildo, el Alcalde y el City
Manager. Esta forma de gobierno municipal, “combina un fuerte liderazgo politico de
las autoridades electas con una experiencia administrativa fuerte de un gerente o
administrador nombrado” (ICMA, 2017, pag. 15).

Desde la adopcién de esta forma de gobierno en Estados Unidos a principios del siglo
XIX, paises como Canada, Australia, Holanda, Nueva Zelanda, Reino Unido, entre
otros, se ha decidido emular esta via para llevar a cabo la gestion de los asuntos

publicos, asi como la representacion politica de los municipios.
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Una estructura gubernamental de caracter Cabildo-Gerente, es similar a modelos de
gobernanza corporativa del sector privado, en los cuales el Consejo de Administracion
o Junta de Gobierno eligen a un gerente llamado como Chief Executive Officer o por
sus siglas CEO, quien es el Director Ejecutivo de una empresa para llevar a cabo su

operacion.

Bajo esta forma, el cuerpo gubernamental se compone por los concejales o regidores
y el alcalde, los cuales son electos por el voto popular, y quienes componen al Cabildo,
desempefiando funciones legislativas, definiendo las politicas y acuerdos que ha de
ejecutar la administracion publica municipal, al igual que supervisando y evaluando su

funcionamiento.

El Alcalde es quien preside las sesiones del Cabildo, sin embargo, al igual que los
demas miembros tiene derecho a voz y voto, pero sin poder de veto como en la forma
Cabildo-Alcalde. Debido a esto, el rol del Alcalde es el de representante politico del
municipio ante la ciudadania y en relaciones de caracter intergubernamental, define
los miembros de las comisiones del gobierno, facilita la comunicacién entre
autoridades y ciudadanos, dejando la direccion de la administracion local, ya que esta
recae en el Gerente (ICMA, 2017).

Figura 5. Estructura bésica de la forma de gobierno Cabildo-Gerente

Estructura

+ Cabildo compuesto de 5 a 9 miembros incluyendo al Alcalde.
» Miembros del Cabildo son elegidos democraticamente.
+ Cabildo tiene funciones ejecutivas y legislativas.
*En algunas ocasiones el Alcalde es elegido de los miembros del Cabildo.
+ Cabildo nombra a un Gerente o Administrador Municipal.

Fuente: Elaboracion propia con base en MASC. (2017). Forms and Powers of Municipal Government. Estados
Unidos: MASC, pp. 4-5; e ICMA. (2017) . Background on municipal forms of government. Estados Unidos: ICMA,
p. 2.
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Figura 6. Funciones principales de los miembros del Cabildo

Concejales o Regidores Alcalde

*Formula y aprueba las politicas y normas * Preside las sesiones del Cabildo.

locales. » Convoca a sesiones de Cabildo.
-Establece. Ig:\ estructura _orgénicg.y funciones * Representa politicamente al municipio.

de la administracion pablica municipal. « Tiene las mismas funciones que los demas
» Aprueba y modifica el Proyecto de Ingresos y miembros del Cabildo.

Presupuesto de Egresos Anual.
*Da seguimiento y evalia el funcionamiento de
la administracion publica municipal.

Fuente: Elaboracién propia con base en MASC. (2017). Forms and Powers of Municipal Government. Estados
Unidos: MASC, pp. 4-5; y ICMA. (2017) . Background on municipal forms of government. Estados Unidos: ICMA, p.
2.

Al dejar en manos del Cabildo las facultades de impulsar y definir las politicas y
objetivos del gobierno municipal queda en el marco de las atribuciones del Gerente
municipal implementar dichas ordenanzas emanadas de este 6rgano principal de
representacion popular. El nombramiento de este servidor publico depende del Cabildo
y busca seleccionar a un experto en administraciéon publica que garantice las
credenciales de conocimientos técnicos y trayectoria profesional en la materia para el
eficaz y eficiente desempeiio del aparato administrativo, por lo que al mismo tiempo

su continuidad o remocién son facultades del Cabildo.

El Gerente, debe acatar los acuerdos tomados al interior del Cabildo y ejecutarlos,
teniendo la responsabilidad de dirigir los sectores de la administracion publica
municipal, elaborar y presentar al cabildo el proyecto de presupuesto de egresos, y de
realizar recomendaciones en materia de politica o proponer alternativas de solucion al
Cabildo o Alcalde.
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Figura 7. Organigrama de la forma de gobierno Cabildo-Gerente

Cabildo

Gerente
Municipal

|
|

Direcciones

Direcciones
Generales Generales

Direcciones

Generales

Fuente: Elaboracién propia con base en ICMA. (2008). Forms of Local Government Structure. Recuperado el 25 de

marzo de 2018, de https://icma.org/documents/forms-local-government-structure

1.4.2.1 Gerente Municipal

Por su parte el Gerente Municipal “es un ejecutivo con experiencia en administracion
publica, nombrado por el Cabildo. Tienes las facultades administrativas de un
alcalde...Se encarga de contratar o despedir a personal administrativo, supervisa,
formula y dirige obras publicas. Asimismo, puede hacer recomendaciones al Cabildo
sobre politicas publicas y asignacion presupuestal. ElI Cabildo es el encargado de
delimitar y aceptar o rechazar las recomendaciones del city manager” (Cordero, 2012,

pag. 47).

El Gerente Municipal es la pieza clave en la forma de gobierno Cabildo-Gerente, ya
gue sin ella no tendria razén de ser. Su cargo, no solamente se vincula a un periodo
de gobierno, sino que se plantea la idea de que este aproveche su experiencia y se
mantenga por mas de uno, aun y cuando es posible que haya sido nombrado por una

fuerza politica distinta.
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Sus principales diferencias con respecto al Administrador Municipal, son que el
Gerente tiene amplias facultades sobre las unidades y érganos que componen a la
administracion publica municipal en tanto puede administrar a los recursos humanos
gue se desempefan en ellas, al igual que en la elaboracion de la iniciativa de ley de

ingresos y presupuesto de egresos, adjudicandose el titulo de jefe de la administracion.

La aparicion de este modelo para llevar a cabo la gestion publica municipal, surge en
la ciudad de Staunton Virginia en el afio de 1908, aunque en este caso la figura de
este servidor publico seria llamado como Director Municipal, el cual fungiria como el
oficial ejecutivo de la ciudad, teniendo a su cargo los negocios del municipio y
supervisando el desemperio de la administracion publica de acuerdo con las politicas

establecidas por el Concejo.

El nombramiento del Gerente Municipal dependeria del Concejo, siendo electo el 2 de
abril del mismo afio Charles E. Ashburner de Richmond, quien a pesar de contar con
un titulo de ingeniero ocupo dicho cargo por primera vez en la historia del mundo, de

acuerdo con los registros historicos de diversas fuentes (City of Staunton, 1954).

Tanto con la figura del Administrador Municipal, como en la del Gerente Municipal, son
las autoridades electas quienes son responsables ante la ciudadania de sus
resultados, debido a que reside en ellos el poder soberano del pueblo y en

consecuencia la conduccion de los asuntos que le conciernen al municipio.

Ninguna de las dos figuras tiene derecho a voto en las sesiones de Cabildo, sin
embargo, si tienen la posibilidad de realizar sugerencias en materia reglamentaria,
presupuestaria y de disefio de politicas, residiendo la adopcion de estas propuestas o
no Unicamente en el érgano deliberativo de representacion popular. Los gobiernos
locales al tener como principal encomienda la prestacion de servicios publicos y el
cumplimiento de algunas funciones especificas de su orden de gobierno, adoptan la
figura del Gerente Municipal con el principal objetivo de hacer mas eficaz y eficiente el

desemperio de la administracion publica.

De acuerdo con la International City- County Management Association (2017), la

mayoria de las personas que asumen el cargo de Gerente Municipal en Estados
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Unidos y otras partes del mundo, poseen un grado de Maestria en administracion
publica, politicas publicas o negocios principalmente, por lo que una de las prioridades
de esta figura es garantizar la profesionalizacion del servicio publico que pueda hacer

a la administracion publica méas productiva e incluso reduzca costos.

Ambas figuras, de acuerdo con la teoria disponible en torno al Gerente Municipal, un
especialista en administracion publica permitiria a este funcionario mantenerse alejado
del contexto politico, actuando en todo momento en funcidén de los objetivos que
persigue el municipio y no de intereses propios, ya que su continuidad depende de la
eficiencia y eficacia del aparato administrativo a su cargo.

Tanto el Gerente como el Administrador Municipal rompen con el modelo del sistema
de botin en donde los funcionarios publicos de mando alto son reclutados por su
filiacion partidista o su cercania con los Alcaldes, tal y como lo sefiala Mauricio Merino
(2006), abriendo paso a que estos sean elegidos por un sistema de méritos en contra
de las practicas de compadrazgo y amistad politica, como las catalogadas por B. Guy
Peters (1999).
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CAPITULO Il. MARCO NORMATIVO EN LOS GOBIERNOS LOCALES

En el presente capitulo, se buscarad analizar el marco normativo que define la
organizacién, funcionamiento y administracion de los gobiernos locales en México, de
acuerdo con las diversas disposiciones juridicas y administrativas que permiten la

accion del conjunto de actores e institucional que los conforman.

De igual modo, se hara un estudio comparado de algunos estudios de caso en otros
paises en donde ha sido viable juridicamente la adopcién e implementacion del Modelo
del Administrador o Gerente Municipal, o en su caso de la forma de gobierno local
denominada Cabildo-Gerente, para identificar cudles son sus principales
caracteristicas dentro de sus respectivas leyes y reglamentos relacionados a la vida

en la ciudad o el municipio.
2.1 Marco normativo en México

El Estado mexicano como una Republica federal, se compone por estados libres y
soberanos, cuya base territorial y de organizacién politico-administrativa es el
municipio, el cual es el resultado del pacto federal que distribuye entre los tres 6rdenes

de gobierno las potestades del poder publico dentro del territorio nacional.

De hecho, como parte de cualquier Estado-nacion, el municipio es el cimiento de su
poblacidn, territorio y gobierno, siendo la célula para que estos tres elementos se
conjuguen en un mismo espacio geogréfico. La palabra municipio deriva del latin y se
compone de dos vocablos: el sustantitvo munus, refiriéndose a las obligaciones o
tareas, y el verbo capere, que significa asumir o hacerse cargo, dando como resultado
la palabra municipium, de donde incluso proviene el concepto de municipe que sefala

a los gobernantes o habitantes de una circunscripcion (Quintana Roldan, 2008).

Antes bien, no existe una conceptualizacién Unica del municipio, se considera precisa
y adecuada para el presente analisis del contexto mexicano la propuesta de Carlos
Quintana Roldan (2008):

“El municipio es la institucién juridica, politica y social, que tiene como

finalidad organizar a una comunidad en la gestibn autbnoma de sus
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intereses de convivencia primaria y vecinal, que esta regida por un concejo
0 ayuntamiento, y que es con frecuencia, la base de la division territorial y

de la organizacién politica y administrativa de un Estado” (pag. 6).

A consideracion del mismo autor, los elementos que constituyen al municipio son:
territorio, poblacion, gobierno, relacion de vecindad y autonomia, de manera que el
gobierno local, en cualquiera de sus formas, se convierte en la entidad politica que

coexiste con un gobierno federal, estatal, y en su caso regional.

El gobierno municipal, se conforma por un 6rgano colegiado, de eleccidén popular
directa, responsable de la administracion y gobierno llamado Ayuntamiento; y se
encuentra investido de personalidad juridica y patrimonio propio. La instalacién del
primero de ellos en el continente americano, esta figura politico-administrativa, tiene
su origen durante el periodo de la Conquista, y ha prevalecido como Unica forma de

gobierno del municipio en México.

Por afiadidura, se caracteriza principalmente por ser el primer punto de contacto entre
autoridades gubernamentales y la ciudadania; que asume determinadas funciones
concedidas por el poder legislativo y decretos del ejecutivo dentro de un esquema de
coordinacion con los demas 6rdenes; cuenta con un aparato administrativo autbnomo
con recursos y patrimonio, asi como de una personalidad juridica propia; tiene a su
obligacion la prestacion de servicios publicos; cuenta con una division interna de

poderes; y forma parte de la vision que se tiene desde la Gobernanza Publica.

El derecho funciona como un sistema de normas, en donde estas no actian de manera
aislada, sino que se relacionan entre ellas, otorgando cierta cohesién y unidad de
propésito al marco normativo (Cardenas Gracia, 2016), con lo cual se presupone que
no existe un solo orden juridico valido, sino una pluralidad delimitada a su &mbito de

validez.

El principio de jerarquia que propuso el jurista Hans Kelsen, se referia a que toda
norma deriva su validez de otras que se encuentran en un plano superior hasta llegar
a la Constitucion o ley fundamental. Aplicado al caso de México, y desde un enfoque

municipal, el marco normativo que orienta y permite la accion de los gobiernos locales,
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y de nuestro objeto de estudio, la administracion publica municipal se tiene el siguiente

ordenamiento:

Figura 8. Orden juridico municipal

Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Leyes Reglamentarias Federales

Constituciones Politicas Estatales

Leyes y Codigos Organicos Municipales

Bandos Municipales

Reglamentos Municipales

Circulares y disposiciones administrativas

Fuente: Elaboracion propia con base en la piramide de Kelsen.

En cumplimiento de esta estructura jerarquica, se analizara en los préximos apartados
cada una de las anteriores disposiciones que norman el actuar del gobierno local en
México y de la administraciéon publica municipal, para conocer sus principales
facultades, y la posibilidad de que exista el Modelo del Administrador Municipal en la

misma.

2.1.1 Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
La ley fundamental de México, es producto del movimiento revolucionario iniciado en
1910 en contra de la dictadura porfirista, el cual trajo consigo una serie de cambios de
gran alcance sobre la organizacién politica y el orden social del pais, que se plasmaron
en el proyecto de Constitucién, presentado por Venustiano Carranza, ante el Congreso
Constituyente, el 6 de diciembre de 1916 en Querétaro.
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Desde su estado original, el proyecto se conformaba por 136 disposiciones

constitucionales, entre las cuales el

articulo 115 constitucional regulaba

la

organizaciéon y funcionamiento de los gobiernos municipales, aunque como una

entidad de caracter administrativo, e incluso contenia normas relativas a la integracion

de los Congresos de los estados y Gobiernos estatales.

Hasta el 07 de noviembre de 2019, el articulo 115 constitucional ha sido reformado en

dieciséis ocasiones, generando cambios en materia electoral, y Unicamente 6 de ellas

en politica/administrativa, situandose la ultima modificacion el 06 de junio de 2019,

durante la administracion federal del Presidente Andrés Manuel Lépez Obrador.

Tabla 7. Reformas realizadas al articulo 115 constitucional (1928-2019)

Fecha de Reforma

Primera Reforma: 20 de
agosto de 1928

Segunda Reforma: 29 de
abril de 1933

Tercera Reforma: 8 de
abril de 1943

Cuarta Reforma: 12 de
febrero de 1947

Quinta Reforma: 17 de
octubre de 1953

Materia

Electoral

Electoral

Electoral

Electoral

Electoral

Cambios principales

Modificacion en la
composicion de los
congresos locales.
Prohibicion de la
reeleccion para
gobernadores,
diputados locales y
miembros de los
ayuntamientos.
Ampliacién del
periodo de gobierno
de los gobernadores.
Derecho al voto de la
mujer en procesos
electorales de los
ayuntamientos.
Derecho del voto a la
mujer en procesos
electorales
federales.
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Tabla 8. Reformas realizadas al articulo 115 constitucional (1928-2019) (continuacion)

Fecha de Reforma

Sexta Reforma: 6 de
febrero de 1976

Séptima Reforma: 6 de
diciembre de 1977

Octava Reforma: 3 de
febrero de 1983

Materia

Politica/Administrativa

Electoral

Politica/Administrativa

Cambios principales
Inclusién de facultades
para expedir
reglamentos y demas
disposiciones
administrativas.
Mecanismo de
coordinacién
intergubernamental en

planeacion y
regulacion.

Inclusién del principio
de representacion
proporcional para la
elecciéon de los
integrantes del
Ayuntamiento.
Facultad de los
congresos locales para
suspender (o]
desaparecer
ayuntamientos.

Define  personalidad
juridica y patrimonio
propio para los
municipios.

Facultad de los
municipios para
expedir Bandos de
policia y buen

gobierno, asi como
circulares.

Definicién de los
servicios publicos a
cargo del municipio.

Definicion de los
ingresos municipales.

Facultad de los
congresos locales para
aprobar leyes de
ingresos y
presupuestos de

egresos municipales.
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Tabla 9. Reformas realizadas al articulo 115 constitucional (1928-2019) (continuacion)

Fecha de Reforma

Novena Reforma; 17 de
marzo de 1987

Décima Reforma: 23 de
diciembre de 1999

Materia

Politica/Administrativa

Politica/Administrativa

Cambios principales
Derogacion de texto
relativo a congresos
locales y gobernadores
de los estados.

Facultad de los
congresos locales para
legislar en materia
laboral de los

ayuntamientos.

Reconocimiento de los
ayuntamientos como
6rganos de gobierno de
los municipios.

Establecimiento de los
bandos y reglamentos

como instrumentos
para de organizacion,
funcionamiento y
prestacion de servicios
publicos de los
ayuntamientos.

Adicion del drenaje,
tratamiento y
disposicibn de aguas
residuales; la
recoleccion, traslado,
tratamiento y
disposicion final de
residuos; el
equipamiento de las
calles, parques Yy

jardines; 'y  policia
preventiva y de transito

como servicios
publicos municipales.
Cesibn de servicios

publicos municipales a
los gobiernos estatales.
Aprobacion de las
legislaturas para firma
de convenios de
coordinacion
intermunicipal.
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Tabla 10. Reformas realizadas al articulo 115 constitucional (1928-2019) (continuacion)

Fecha de Reforma Materia Cambios principales

e Facultad de las

Undécima Reforma: 14 de Politica F:odmunldades
agosto de 2001 indigenas para
coordinarse y
asociarse.

e Facultad de los

Doceava Reforma: 18 de Politica congresos locales para
junio de 2008 legislar en materia de
policia preventiva.

e Facultad de los
congresos locales para
fiscalizar los recursos
municipales.

. e Obligacion de los
Treceava Reforma: 24 de Politica/Administrativa Ayugtamiento de
agosto de 2009 o
adicionar tabuladores
de remuneraciones a
su proyecto de
presupuesto de
egresos.
e Derecho de reeleccion
Catorceava Reforma: 10 Electoral inmediata para los
de febrero de 2014 miembros del
Ayuntamiento.
e Administracion de
: . bienes inmuebles por
Qu'ggii\é?ORggozromlag 29 Politica/Administrativa parte de la Federacion
en caso de
expropiacion.

e Principio de paridad de
género en la

Diecisei_sa\_/a Reforma: 06 Electoral distril_oucién de
de junio de 2019 candidaturas para

Presidente  Municipal,
sindicos y regidores.
Fuente: Elaboracion propia con base en Camara de Diputados. (2019). Reformas constitucionales por articulo.

Recuperado el 07 de noviembre de 2019, de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum _art.htm

Se puede visualizar, que el mayor nimero de reformas realizadas a la Carta Magna
en el contexto municipal se ha enfocado en cambios politicos y electorales, siendo que
la Ultima publicada en materia administrativa con un impacto real en las funciones y

organizacion de los ayuntamientos se efectud hace 20 afios en 1999.
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Conforme a la ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 06 de
junio de 2019, el municipio tiene un gobierno en forma de Ayuntamiento, integrado por
un Presidente Municipal®, sindicos y regidores, elegidos popularmente de manera
directa, cuyo numero de estos ultimos definen las leyes locales de cada una de las
entidades federativas, otorgando la posibilidad de que sean reelegidos de manera
inmediata para ocupar el cargo por un periodo adicional, siempre y cuando la duracion

del mandato del gobierno no sea superior a los tres afos.

Si bien la Constitucion hace alusién al término de municipio y de Ayuntamiento, estos
no deben ser confundidos, ya que el primero es un ente juridico objeto de derechos y
obligaciones, mientras el otro es su érgano representativo por medio del cual ejerce
sus facultades de gestion administrativa y representacién en contratos o convenios,
aunque como se mencionara mas adelante durante procesos juridicos la

representacion recae en las funciones del sindico.

Como muestra de esto, los municipios son investidos con personalidad juridica y
patrimonio propio, dotando a los ayuntamientos de las facultades para aprobar sus
bandos de policia y gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas
de observancia general, que organicen la administracion publica municipal, regulen las
materias, procedimientos, funciones y servicios publicos que estén a su cargo, y

aseguren la participacion ciudadana.

Este marco normativo creado por los ayuntamientos, debe ser acorde a las leyes
elaboradas por los congresos locales, las cuales tienen por propésito definir las bases
generales de la administracion publica municipal; los 6rganos y medios de
impugnacién para resolver controversias administrativas con particulares; la

celebracién de convenios, entre otras.

Los ayuntamientos pueden ser suspendidos o declarados desaparecidos, asi como

remover a sus miembros, por causas graves que establezca la ley local, siempre y

8 Histéricamente se ha nombrado también a esta figura como Alcalde como parte de la tradicion que
desemboca de la época colonial, sin embargo, apegado al marco de la legislacion municipal mexicana
y para fines del presente capitulo, se busca omitir la mencion de este término a fin de diferenciarlo del
personaje publico que fue creado recientemente en la Constitucion Politica de la Ciudad de México y
que posee sus propias caracteristicas.
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cuando las legislaturas locales por la aprobacion de sus dos terceras partes lo
apruebe. En caso de que proceda el acuerdo de su desaparicion o que hagan falta la
mayoria de sus miembros, sin la posibilidad de que asuman funciones sus respectivos
suplentes, son los mismos Congresos locales los cuales tienen la obligacién de

designar Concejos Municipales que terminaran el periodo de gobierno.

Siendo la prestacion de servicios publicos municipales, una de las partes sustanciales
gue caracterizan a los gobiernos locales, este Articulo les atribuye la prestacién de:

Figura 9. Servicios publicos municipales

Agua potable,
drenaje,
alcantarillado,
tratamiento y
disposicion de
aguas
residuales

Alumbrado
publico

Mercados y
centrales de
abasto

<

Fuente: Elaboracion propia con base en Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Diario Oficial de

Panteones

Calles,
parques,
jardines y su
equipamiento

la Federacién, Ciudad de México, México, 5 de febrero de 2017.

Ademas, cuentan con facultades especificas en materia de planeacién y ordenamiento
de los asentamientos humanos, desarrollo urbano de los centros de poblacion y

participacion en la formulacién y ejecucion de programas de transporte publico, al igual
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que las demés que definan las leyes reglamentarias expedidas por el Congreso de la

Unién.

Los ayuntamientos, con lo dispuesto por su legislacion local, pueden renunciar a la
prestacion de alguno de estos servicios publicos cuando se encuentren imposibilitados
de hacerlo, por lo cual los gobiernos estatales pueden asumir dicha responsabilidad
mediante un convenio. aprobado por las dos terceras partes de los integrantes del
Ayuntamiento.

Los gobiernos locales, tienen la capacidad de asumir dicha responsabilidad en un
esquema de asociacion, en donde se coordinen entre dos 0 mas municipios para la
prestacion de servicios publicos, disminuyendo los costos de operacién individual y

aprovechando su capacidad técnica de cada uno de ellos en un solo proyecto.

A su vez, un punto de suma relevancia es la facultad que tienen los ayuntamientos
para administrar libremente su hacienda publica, la cual se conforma por su patrimonio,
ingresos propios y producto de trasferencias federales, las erogaciones que realiza y

el manejo de su deuda publica.

De hecho, se encuentra establecido que los bienes de dominio publico del gobierno
federal, estatal y municipal, estan exentos de realizar contribuciones por via del

impuesto predial o derecho de uso de suelo.

Cabe mencionar, que ademas de las normas especificas contenidas en el articulo 115,
también existen otras dentro de la Carta Magna, otros articulos que inciden
directamente sobre el desarrollo de los gobiernos locales como: 3°, 4°, 5°, 21°, 26°,
27°, 31°, 36°, 73°, 105°, 108°, 116°, 117°, 123°, 128° y 130°, sobre todo aquellos
relativos al sistema nacional de planeacion democratica, la administracion del territorio

nacional y seguridad publica.

2.1.2 Leyes Reglamentarias Federales para los Gobiernos Locales
El Congreso de la Unién, tiene la facultad de expedir leyes generales y federales que

regulen materias especificas, las cuales emanan directamente de la Constitucion
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federal, y que contienen una variedad de ordenamientos legales vinculados al contexto
municipal

Agrupando estas leyes y por mencionar algunas de ellas que hacen alusion a los
gobiernos locales, determinando las facultades y obligaciones que deben cumplir en

coordinacion con los otros 6rdenes de gobierno se encuentran:
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Figura 10.. Leyes vinculadas a los gobiernos locales

Hacienda Publica
Municipal

» Codigo Fiscal de la Federacion

*Ley de Coordinacion Fiscal

*Ley de Deuda Publica

*Ley de Disciplina Financiera de
las Entidades Federativas y los
Municipios

*Ley de Fiscalizacion y Rendicion
de Cuentas de la Federacion

*Ley de Ingresos

*Ley de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria

*Ley General de Contabilidad
Gubernamental

*Ley General de Bienes

Nacionales

* Presupuesto de Egresos de la
Federacion (como disposicion
administrativa)

Fuente: Elaboracion propia.

Servicios Publicos y
Facultades

*Ley de Aguas Nacionales

*Ley de Asociaciones Publico
Privadas

*Ley de la Industria Eléctrica

*Ley de Desarrollo Rural
Ssustentable

*Ley del Instituto Mexicano de la
Juventud

*Ley del Instituto Nacional de
Mujeres

*Ley de Seguridad Nacional

*Ley de Seguridad Interior

*Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las
Mismas

*Ley de Vias Generales de
Comunicacion

*Ley del Sistema Nacional de
Asistencia Social

*Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano

*Ley General de Cultura Fisica y
Deporte

*Ley General de Cultura'y
Derechos Culturales

*Ley General de Desarrollo Social

*Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable

*Ley General de Educacion

*Ley General para la Prevencion y
Gestion Integral de los Residuo

*Ley General de Salud

Administracion Publica

*Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico

*Ley del Sistema Nacional de
Informacién Estadistica 'y
Geografica

*Ley de Planeacion

*Ley Federal de
Responsabilidades de los
Servidores Publicos

*Ley Federal para la
Administracion y Enajenacion de
Bienes del Sector Publico

*Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion

*Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion
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Ademas de la garantia de los derechos humanos, cabe mencionar que otra gran parte
de todas las leyes reglamentarias a nivel federal que actualmente estan vigentes
también inciden en la vida municipal en cuanto a las actividades turisticas,
comerciales, de exploracion y extraccion de hidrocarburos, pesca o fenomenos de
migracion, por ejemplo, sin embargo se consideran aquellas normas que definen la
funcionalidad de la hacienda publica municipal, la prestacion de los servicios publicos
municipales y las facultades que desempefian los gobiernos locales, y las que tienen
injerencia sobre la estructura y desarrollo de los mismos. Todo ello dentro del esquema

de coordinacién intergubernamental existente en México.

En el primer segmento, estan definidas las contribuciones realizadas por personas
fisicas y morales como obligacion, el ciclo presupuestario del gasto publico, la manera
en que deben ser ejercidos estos recursos, las instancias de control y evaluacioén, y las
disposiciones que regulan la administracion de la deuda publica y patrimonio

municipal.

Con relacion a los servicios publicos y facultades de los gobiernos locales, estan
sefaladas las leyes que norman lo dispuesto en el articulo 115 de la ley fundamental,
pero también aquellos que se encuentran dispersos en otros ordenamientos juridicos

en donde los ayuntamientos tienen obligaciones adicionales.

Ademas, existen puntos especificos que tienen un impacto directo sobre los procesos
internos de la administracién publica municipal en el marco de sus funciones. En suma,
resalta la necesidad de una ley reglamentaria que pueda integrar todo este conjunto
de normas en un mismo cuerpo normativo, sin intervenir en las facultades legislativas

gue tienen los congresos locales.

2.1.3 Constituciones Politicas Estatales

A lo largo del texto constitucional federal, se hace referencia en diversos apartados a
las disposiciones que deben contener las constituciones locales, de las entidades
federativas o de los estados. Al tenor de estas disposiciones normativas, Elisur Arteada

Nava (2002), asume que en el orden local:
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“existe un orden normativo, al que se denomina constitucion; éste, cuando
menos en ese nivel, es de naturaleza suprema; él regula la organizacion
politica de una sociedad especifica, determina la actuacién, facultades y
atribuciones de los poderes y 6rganos de autoridad, establece limitaciones
y prohibiciones; eventualmente consagra derechos a favor de los individuos

que se hallan dentro de sus territorio” (pag. 203).

Esto implica que las autoridades de los estados y municipios de un determinado
territorio y jurisdiccion, deben guiar su accién de acuerdo a una Constitucion general
como lo es la de toda la Republica Mexicana, pero también una local cumpliendo con

el principio de legalidad.

Las constituciones politicas estatales de las 32 entidades federativas, son también una
fuente importante del derecho municipal, que abarca diversas materias, y que tienen
un apartado especifico, titulo o capitulo, dedicado exclusivamente a ciertos aspectos
del orden municipal como la clasificacion de sus municipios, el método de eleccién de
los integrantes del Ayuntamiento, las facultades del gobierno municipal y en algunos
casos el numero de regidores y sindicos proporcionales al nimero poblacional de cada

demarcacion.

Respecto a éste ultimo punto, las constituciones establecen un niumero variable de
autoridades, por ejemplo, existen de 1 hasta 3 sindicos en los ayuntamientos, y de 2
a 21 regidores, donde incluso esta cantidad puede irse transformando de acuerdo al
crecimiento poblacional, teniendo la oportunidad de aumentar en el caso de los

regidores.

Es notoria la importancia de las constituciones estatales en la vida de los municipios,
siendo una facultad de los gobernadores, diputados locales y ciudadanos que cumplan
con un porcentaje minimo de la lista nominal, el iniciar reformas a la misma, asi como

la creacién, modificacion y eliminacion de leyes locales.

Entre las mas importantes que tienen una influencia en la organizacién y
funcionamiento de los gobiernos locales, se encuentran: leyes de agua, asistencia

social, bienes del dominio publico, contratacion publica, deuda publica, hacienda

72



publica municipal, intermunicipalidades, participacion ciudadana, responsabilidades
administrativas, responsabilidades generales de los servidores publicos, seguridad

publica, organismos publicos descentralizados, planeacion, entre otras.

2.1.4 Leyes Orgéanicas Municipales

Siendo parte del ordenamiento legal de los municipios, existen una seria de leyes
reglamentarias de caracter local que derivan su validez juridica de las constituciones
estatales, sin embargo, resalta la composicion del marco normativo municipal que
concentra las llamadas leyes o codigos organicos cuya principal funcion es definir la

estructura y funcionamiento de los gobiernos locales.

Se dividen en el régimen de gobierno y el régimen administrativo, las cuales contienen
el nombre de los municipios que conforman el territorio de los estados, las facultades
generales de los ayuntamientos; las atribuciones de los Presidentes Municipales,
Sindicos y Regidores; el desarrollo de las sesiones de Cabildo; las comisiones
ordinarias del Ayuntamiento, las direcciones de &rea basicas, organismos
descentralizados y empresas paramunicipales; y los mecanismos de participacion

ciudadana.

En cuanto a la division territorial de los estados, es importante sefalar que las
entidades con mayor nimero de municipios son Oaxaca con 570, Puebla con 217,
Veracruz con 212, al igual que Estado de México y Jalisco con 125. La creacion y
fijacion de limites de los municipios dependen de los Congresos locales, cuando haya

condiciones socio econdémicas y un nimero minimo de habitantes.

Con respecto a su régimen de gobierno, las facultades generales que tienen los
ayuntamientos, y en consecuencia todos sus integrantes se pueden resumir de la

siguiente manera:

v' Cuidar y exigir al Presidente Municipal, Sindicos, Regidores, Secretario de
Ayuntamiento, Tesorero y demas funcionarios del gobierno local, cumplan con

sus obligaciones.
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v" Vigilar que los acuerdos, politicas y decisiones tomadas en sesion de Cabildo
sean ejecutadas en tiempo y forma por los organismos y dependencias de la
administracion publica municipal.

v' Aprobar el Bando de Policia y Gobierno, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general que se encuentran dentro
de su jurisdiccion.

v" Formular y aprobar el Plan de Desarrollo Municipal.

v" Proponer iniciativas de ley y reforma en materia municipal a las legislaturas
locales.

v" Nombrar al Secretario del Ayuntamiento y Tesorero del gobierno local.

v' Aprobar la incorporacién, desincorporaciéon o traslado de bienes muebles e
inmuebles que formen parte del dominio publico.

v Crear las unidades administrativas que requiera la administracion publica para
su eficiente funcionamiento y la prestacion de los servicios publicos a su cargo.

v Designar de entre sus miembros a los integrantes de las comisiones ordinarias
del Ayuntamiento.

v Celebrar convenios para el ejercicio de sus funciones.

v" Ordenar la comparecencia de cualquier servidor publico de la administracion
publica municipal con el fin de informar sobre el estado que guarda su ramo.

v' Emitir las convocatorias y las normas para los mecanismos de participacion

ciudadana.

Las atribuciones de los presidentes municipales, son idénticas en casi todo el pais, no
obstante, las de los regidores y sindicos son cambiantes, aunque con ciertas

coincidencias como se muestra a continuacion:
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Tabla 11.

Presidente Municipal

« Ejectuar los acuerdos tomados por el
Ayuntamiento.

» Encabezar la administracion publica
municipal.

« Presidir las sesiones de cabildo.

* Promulgar y publicar los reglamentos
y bandos municipales.

» Tomar protesta a los regidores,
sindicos y demas funcionarios.

« Proponer al Ayuntamiento los
nombramientos del Secretario del
Ayuntamiento, Tesorero Municipal,
Contralor Interno, y demas Directores
de &rea y organismos.

« Vigilar e inspeccionar a las
dependencias municipales, cuidando
el eficiente funcionamiento de la
administracién pablica municipal.

» Promover el desarrollo institucional de
la administracién.

» Formular y someter a la aprobacién
del Cabildo la iniciativa de ley de
ingresos y el anteproyecto de
presupuesto de egresos municipales.

* Ejercer el presupuesto de egresos por
conducto de los organos
correspondientes de la administracion
publica municipal.

* Celebrar los actos y contratos
necesarios para el desempefio de los
negocios administrativos y la eficiente
prestacion de los servicios publicos
municipales.

* Celebrar convenios de coordinacién
con los gobiernos estatales y federal.

» Expedir o negar licencias y permisos
de funcionamiento para unidades
econdmicas, empresas e industrias.

Funciones de las autoridades de los ayuntamientos

« Procurar, defender, promover y
representar juridicamente los
intereses municipales.

« Asistir con derecho de voz y voto a las
sesiones de Cabildo.

« Presentar ante el cabildo iniciativas de
reglamentos y normas municipales.

« Admitir, tramitar y resolver recursos
administrativos de su competencia.

« Asumir funciones de ministerio
publico.

« Inscribir ante el registro publico los
bienes muebles e inmuebles del
ayuntamiento.

« Formular y actualizar el inventario
general de bienes del municipio.

« Vigilar el correcto funcionamiento de
la hacienda publica municipal.

* Presidir la Comision de Hacienda
Publica.

« Revisar y firmar los cortes de caja que
realice la tesoreria.

« Revisar la integracion y asegurar la
entrega de la cuenta publica.

« Asistir a las visitas de inspeccién que
realice la Auditoria de Fiscalizacién
del Estado.

« Solicitar informacion relativa al
patrimonio municipal.

« Asistir a remates publicos en los que
el ayuntamiento tenga interés.

« Verificar que los funcionarios cumplan
con sus declaraciones patrimoniales.

« Aprobar nombramientos de
funcionarios de la administracion
publica municipal.

« Asistir con derecho de voz y voto a las
sesiones de cabildo.

« Participar y cumplir con sus funciones
en las comisiones de las que forme
parte.

« Vigilar los sectores de la
administracion publica municipal que
le sean encomendados.

« Proponer alternativas de solucion para
la atencién de los sectores de la
administracion publica municipal.

« Proponer acciones de mejora para los
servicios publicos y el desarrollo
municipal.

« Presentar iniciativas de creacion,
reforma y derogacién de reglamentos,
bando municipal y deméas
disposiciones administrativas.

« Asistir a ceremonias civicas y actos
oficiales por el Presidente Municipal.

« Suplir en sus faltas temporales al
Presidente Municipal.

« Promover la participacion ciudadana.
« Solicitar informacion relativa al estado
de los sectores de la administracién

publica municipal.

« Solicitar, con previo acuerdo de los
miembros del ayuntamiento, que se
convoque a sesiones ordinarias y
extraordinarias de cabildo, cuando el
Presidente Municipal se niegue a
realizarlo.

Fuente: Elaboracion propia con base en Leyes y Codigos Organicos Municipales.®

Para la resolucién de los asuntos que son competencia de los gobiernos locales, el
Ayuntamiento se conforma como un 6rgano colegiado llamado Cabildo, en el cual a
través de sesiones se analizan, discuten y aprueban los acuerdos que son presentados

ante las autoridades municipales: Presidente Municipal, sindicos y regidores.

La celebracion de sesiones de Cabildo, requiere de un quérum de la mitad mas uno

de sus integrantes, las cuales son presididas por el Presidente Municipal, quien se

9 Se realizé un andlisis comparado del marco normativo de las 32 entidades federativas con el fin de
conocer las similitudes y diferencias existentes entre las funciones de las autoridades electas de los
ayuntamientos en México.
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auxilia del Secretario de Ayuntamiento para emitir la convocatoria y el desarrollo de la

reunion, especificando los puntos a tratar.

Las sesiones de Cabildo mencionadas pueden ser clasificadas por su:

Tabla 12. Caracter de Sesiones del Cabildo

Caracter de Sesiones del Cabildo

Ordinarias

Son aquellas que se llevan a cabo de manera
periddica y obligatoria en un nimero minimo de
ocasiones mensualmente  mediante  una
convocatoria previa por parte del Presidente
Municipal a través del Secretario de
Ayuntamiento.

Extraordinarias

Se refieren a las que se desarrollan entre los
periodos de las sesiones ordinarias 0 que tengan
caracter de urgente, las cuales pueden ser
convocadas tanto por el Presidente Municipal
como por un nimero definido de los miembros del
Ayuntamiento.

Abiertas

Son las sesiones en las cuales se extiende la
invitacibn a los vecinos del municipio para
participar en la discusion de determinados temas,
teniendo la posibilidad de emitir opiniones,
propuestas, peticiones y proyectos que
contribuyan al desahogo de los asuntos
previstos.

Solemnes

Se realizan en las ocasiones en que el Presidente
Municipal entregue y dé a conocer sus informes
de gobierno, contando con la presencia de
Gobernadores u otros funcionarios distinguidos.

Fuente: Elaboracion propia con base en Leyes y Cddigos Organicos Municipales.
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Tabla 13. Tipo de Sesiones del Cabildo

Tipo de Sesiones del Cabildo

Son las sesiones a las que pueden asistir los
vecinos del municipio con previa invitacion de
alguno de los miembros del Ayuntamiento
absteniéndose a opinar en el desarrollo de la
misma, e incluso aquellas que son transmitidas
por medio de internet en vivo.

Publicas

Contemplan aquellas sesiones en las que
solamente pueden asistir las autoridades del

Privadas Ayuntamiento y el su Secretario debido a la
delicadez de los temas que se traten, como por
ejemplo de seguridad publica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Leyes y Cadigos Organicos Municipales.

Cada sesion de Cabildo, inicia con la comprobacion del quérum requerido y la
aprobacion del acta de sesion anterior. Posteriormente, el mismo Secretario de
Ayuntamiento da lectura a la orden del dia con el propésito de someter determinados
asuntos a discusion, andlisis y en todo caso aprobaciéon o rechazo, para lo cual se
concedera el uso de la palabra a cualquiera de los integrantes del Ayuntamiento,

teniendo un control de estas intervenciones.

La orden del dia, contiene los temas propuestos por el Presidente Municipal, que, a
solicitud previa a la celebracién de la sesién, cualquiera de los otros integrantes puede
acordar con el representante del poder ejecutivo municipal la inclusion de un tema a

discusién en especifico o de pedirlo de manera escrita al Secretario.

La aprobacién o rechazo de los temas presentados son sometidos a votacion de
caracter econémica, donde los miembros manifiestan su voluntad levantando la mano;
de caracter nominal, emitiendo de manera oral su voto a favor o en contra; y de
caracter secreto, mediante boletas que son introducidas en una urna. En caso de que
exista empate en cuanto a la resolucion, el Presidente Municipal tiene el voto de
calidad para dar tramite. Primero se dara este proceso de votacion sobre lo general
del acuerdo propuesto, y en caso de que se haya aprobado y existan determinadas

reservas se votara en lo particular de este.
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Adicional a las facultades generales del Ayuntamiento, los acuerdos se refieren a los
asuntos aprobados por el Cabildo, tales como el Bando Municipal; reglamentos;
circulares; Iniciativa de Ley de Ingresos; Proyecto de Presupuesto de Egresos; Plan
de Desarrollo Municipal; programas; proyectos; iniciativas de ley; nombramientos de
servidores publicos de confianza; convocatorias; incorporacion y desincorporacion de
bienes del dominio publico del municipio; modificacidén de tasas y bases fiscales de las
fuentes de ingresos propios del gobierno local; creacion o desaparicion de unidades

administrativas o dependencias; y demas disposiciones administrativas.

Para la debida atencion de los diversos asuntos sobre los cuales deba deliberar el
Cabildo, se conforman comisiones ordinarias y especiales, las cuales se constituyen
como érganos especializados en diversas materias, integrados por los miembros del
Ayuntamiento, que tienen por objetivo analizar, estudiar, discutir, vigilar y dictaminar
los proyectos de acuerdo que son sometidos dentro de las sesiones. Estas Comisiones
no tienen facultades ejecutivas, solamente tienen atribuciones para formular
propuestas y generar resoluciones sobre determinadas ramas de la administracion
publica municipal, ya que la ejecucién de estos reside en las funciones del Presidente
(IAPEM, 2018).

Las ramas que atiendan las comisiones dependeran de las necesidades que tenga
cada municipio, sin embargo, deben existir aquellas que atiendan las principales
funciones y servicios publicos que prestan los gobiernos locales por mandato

constitucional.

Cabe mencionar que siendo parte de las facultades de las comisiones la emision de
dictamenes, las iniciativas de proyectos de acuerdo que tienen derecho a presentar
cualquiera de los integrantes del Ayuntamiento, los directores de area por conducto
del Presidente Municipal e incluso los ciudadanos, son aprobadas en un primer
momento, y enviadas a estas instancias para su analisis y dictamen de procedimiento,
aunque bien puede no darse este tramite en todos los asuntos (con excepcion de

iniciativas relativas a los reglamentos), siempre y cuando lo decida asi el Cabildo.
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Figura 11. Proceso para la aprobacion de acuerdos en el Cabildo

Presentacion de la
Iniciativa del
Proyecto de Acuerdo

Publicacion en la
Gaceta Municipal e Votacién sobre la
iniciativa de la Iniciativa
vigencia

Discusiény en su
caso aprobacion del
dictamen

Envio a Comision
correspondiente

Andlisis, discusion y
en su caso
aprobacion del
dictamen.

Presentacion del
dictamen en la Orden
del dia

Fuente: Elaboracion propia con base en Reglamentos Municipales.

Este conjunto de actores, funciones y procesos que desempefia el cuerpo de Cabildo,

se enmarcan en la naturaleza del poder legislativo municipal.

“Los ayuntamientos estan facultados para organizar su funcionamiento y
estructura, asi como regulacion sustantiva y adjetiva de las materias de su
competencia, a través de instrumentos normativos que contengan
disposiciones administrativas de observancia general y obligatoria en el
municipio” (LOMEQ, 2009, art. 146).

En su régimen administrativo, el sistema mediante el cual los gobiernos locales
ejecutan los acuerdos del Cabildo, y que sirve como instrumento para la gestion de los
asuntos publicos concernientes a los ayuntamientos es la administracion publica
municipal. Esta se encuentra bajo el mando del Presidente Municipal y se clasifica en

centralizada y paramunicipal.

La administracién publica municipal, forma parte del poder ejecutivo de los municipios

y es un auxiliar de este para el ejercicio de las funciones y responsabilidades que este
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tiene, es por ello, que el Cabildo determina la creacion, fusion y desaparicion de las
dependencias y entidades publicas que forman parte de la administracion de acuerdo
a las necesidades de cada municipio y capacidades financieras, determinando su

estructura organica, asi como las funciones que llevaran a cabo.

Cada una de las unidades administrativas mencionadas es presidida por un servidor
publico que fungira como titular de las mimas, el cual sera el responsable de cumplir
con las responsabilidades que se determinen en los respectivos reglamentos,
circulares y demas acuerdos que defina el Cabildo, al igual que con las estrategias y
lineas de accidn contenidas en el Plan de Desarrollo Municipal y Programas que de él

se deriven para el logro de objetivos y metas concretas.

El nombramiento de estos servidores publicos depende directamente del Presidente
Municipal, aunque en la mayoria de casos este debera ser aprobado por los demas
miembros del Cabildo, tal es el caso del Secretario del Ayuntamiento, Tesorero
Municipal o Contralor Interno, por ejemplo; aunque bien puede aplicarse a todos

titulares de las instituciones.

En armonia con las disposiciones del gobierno federal contenidas en el articulo 90
Constitucional, la administracion publica municipal se clasifica en centralizada y

paramunicipal, teniendo las siguientes caracteristicas.
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Figura 12. Clasificacién de la administracién publica municipal

» Organizacion jerarquica de las dependencias
supediatadas al mando del Presidente Municipal.

» Organizacion que se divide en ramos o sectores y
gue coordina y vincula otros organismos

Centralizada municipales.

» Pueden existir organismos desconcentrados con un
marco de autonomia para su accion y toma de
decisiones, pero que estan ligados a una estructura
jerarquica inmediata.

* Organizacién de los organismos que poseen
personalidad juridica y patrimonio propio

» Son organismos descentralizados de la estructura
jerarquica enunciada, pero que son coordinados por

Paramu nicipal uno de ellos como jefe de sector.

*Incluye a las empresas paramunicipales
encargadas de la prestacion de servicios publicos.

* Su creacion depende de la aprobacion de los
Congresos locales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Minor Castillo, Felipe. (2010). Administracién Centralizada Municipal de la
Zona Metropolitana de Monterrey, Aida. Opera prima del Derecho Administrativo, Vol. 7, pp. 243-282; y Nudelstejer,
Sergio. (2018). Administracion Publica Centralizada. Recuperado el 13 de mayo de 2018, de
http://mexico.leyderecho.org/administracion-publica-centralizada/

La mayoria de las leyes o codigos organicos municipales en la actualidad, determinan
como obligatoria una estructura basica de las instituciones con las que deben contar
las administraciones publicas municipales, acompafiadas de sus principales funciones
que han de ejercer como: una Secretaria de Ayuntamiento, una Tesoreria Municipal,
una Contraloria Interna, una Direccién de Obras Publicas; una Direccién de Desarrollo
Econdmico, una Direccion de Seguridad Publica, una Direccion de Servicios Publicos,

y una Direccidén de Desarrollo Urbano, por mencionar algunas.
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Figura 13. Organigrama basico de las administraciones publicas municipales

Presidente
Municipal

Secretario de

Ayuntamiento

Director de Director de Director de Director de Director de
Obras Desarrollo Seguridad Servicios

Publicas Econdmico Publica Publicos

Contralor Tesorero

Interno Municipal Lizelioll

Urbano

Fuente: Elaboracion propia.

En el caso del Estado de México, se encuentra como requisito a ocupar estos cargos,
la acreditacion de un titulo profesional y experiencia minima de un afio en esas areas
(LOMEM, 2017). Mientras que en otros estados ya es una obligacién que algunos de
estos funcionarios, al igual que las autoridades electas cuenten con un certificado de

competencias o capacitacion para el desempeiio de sus funciones.©

Estos 6rganos, cuentan con las unidades administrativas requeridas para el despacho
de sus asuntos, delegando en ellas las facultades administrativas correspondientes
qgue definan los reglamentos internos y manuales de organizacion, asi como las
medidas que les sean atribuibles en los acuerdos que tome el Cabildo. Son servidores
publicos todas aquellas personas que contribuyan al ejercicio de dichas funciones, las

gue sean titulares de las unidades administrativas y desempefien cargo, empleo o

10 Algunas Leyes y Cédigos Orgéanicos también estipulan que los aspirantes a ocupar estos cargos
deben ser residentes del municipio como requisito.
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comision dentro de ellas, recayendo en los titulares de entidades y dependencias su

nombramiento y remocién respetando las leyes laborales.

Para la conduccion de sus acciones existen Leyes estatales de planeacion las cuales
estipulan la configuracién de un Sistema Municipal de Planeacion Democratica en
coherencia con el Articulo 26 de la Constitucién general que establece la creacion de

este sistema para el gobierno federal.

En el contexto municipal, los gobiernos locales tienen la responsabilidad de elaborar
su Plan de Desarrollo Municipal, que es la agenda de gobierno que se construye a
partir de una “actividad de racionalidad administrativa, encaminada a prever y adaptar
armonicamente las actividades econdmicas con las necesidades basicas de la
comunidad” (INAFED, 2015, pag. 2).

Par cumplir con esta responsabilidad, se organizan Comisiones de Planeacién para el
Desarrollo Municipal y en algunos casos por mandato de ley estatal los llamados
Institutos Municipales de Planeacién, que con la participacién activa de los tres
sectores y autoridades de los gobiernos locales, tienen como principales encomiendas
la elaboracion, aprobacion, ejecucion, control y evaluacion del Plan y sus programas;
proponer al Ayuntamiento acciones, instrumentos y recomendaciones tanto a los
ayuntamientos como en especifico a la administracion publica para lograr los objetivos

contenidos en el mismo.

El Plan debera ser congruente y alinearse con sus instrumentos homologos estatales
y nacional, mismo el cual se derivaran de él programas, politicas y proyectos para su
ejecucion, teniendo como principales objetivos: “atender las demandas prioritarias de
la poblacion; propiciar el desarrollo arménico del municipio; y asegurar la participacion
de la sociedad en las acciones del gobierno municipal” (LOMEM, Art. 117). Dicho Plan
contiene un diagnadstico, vision, mision, objetivos, metas, estrategias, lineas de accion,

proyectos estratégicos e indicadores de evaluacion.

En cuanto a la administracion libre de su hacienda publica, las leyes organicas

determinan los siguientes ingresos ordinarios y extraordinarios, tanto aquellos
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recursos que son generados por los gobiernos locales, como los que forman parte del
sistema de transferencias federales.

Figura 14. Ingresos Municipales

Ordinarios

Impuestos:
Predial
Uso de suelo
Traslacion de

dominio
Derechos:

Fraccionamientos De senvicios Productos: Aprovechamientos: ~ Aportaciones y

L SEl Participaciones
Radicacion publicos Ventay Multas Fedgra|es;

Juegos Registro civil arrendamiento de R

2> ! ecargos

espectaculosy Desarrollo urbano eI g Ramo 23
diversiones inmuebles Donativos Ramo 28

publicas Uso de via publica municipales Indemnizaciones Ramo 33
Publicidad en la via Catastro
publica
Licencias de venta

de bebidas
alcohdlicas

Catastro

Extraordinarios

Utilidades, dividendos y
rendimientos:

Inversiones en créditos, valores y
bonos

Empréstitos:
Inversiones publicas productivas
Refinanciamiento o reestructura

Subsidios
Programas Federales

Fuente: Elaboracion propia con base en Merino Mafién, J. (2001). Una Nueva Hacienda Publica Municipal. Apuntes
para el andlisis de su reforma. México: INAP; e INAFED. (28 de 04 de 2018). Proyecto de Ley de Ingresos
Municipales. Obtenido de
http://www.inafed.gob.mx/work/models/inafed/Resource/335/1/images/guia06_prooyecto_de_ley de_ingresos_mu
nicipales.pdf
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Con base a estas fuentes de ingresos, los ayuntamientos deben enviar a los
Congresos locales sus respectivas iniciativas de ley de ingresos municipal, mientras
Su presupuesto de egresos es aprobado por el mismo Ayuntamiento, teniendo la
obligacion de desglosar los tabuladores que se refieren al Capitulo 1000 de sus

Clasificador por objeto de gasto correspondiente a servicios personales.

En cuanto al poder judicial de los municipios, existen autores que sostienen las
atribuciones de este poder corresponden al sindico procurador!! . No obstante, son las
leyes orgénicas municipales de Aguascalientes, Colima, Durango, Guanajuato,
Jalisco, Morelos, Puebla, Querétaro, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz y Zacatecas, las que establecen la existencia de Jueces Calificadores,

Municipales o Civicos encargados de la imparticion de justicia dentro del municipio.

Esto es de suma relevancia para el municipio, en tanto en estas leyes debe
contemplarse la division de poderes de los gobiernos locales, colocando al centro de
su funcionalidad el equilibrio y eficiente ejercicio del poder publico. A pesar de dichos
vacios en estos marcos normativos, esto no implica la inexistencia del poder judicial
en los municipios, sino que estas normas se encuentran contenidas en las leyes

organicas de los tribunales administrativos de las entidades federativas.

Las principales funciones que desempefia la figura antes enunciada son:

11| a Ley del Régimen Municipal para el Estado de Baja California, determina la existencia de un Sindico
Procurador y un Sindico Social, siento que el primero de ellos tiene dentro del marco de sus funciones
determinar la existencia de responsabilidades administrativas de los servidores publicos trabajadores
de la administracion publica municipal.
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Figura 15. Funciones del Juez Civico Municipal

Calificar e imponer
sanciones administrativas
municipales que sean la
consecuencia de faltas e
infracciones que defina el
Bando Municipal,
Reglamentos y demés
disposiciones de caracter

Apoyar a la conservacion
del orden publico

Rendir cuentas al
ayuntamiento sobre el
desempefio de sus
actuaciones y su libro de
actuaciones

general que expidan los
ayuntamientos (excepto
las de caracter fiscal)

Fuente: Elaboracion propia con base en Leyes y Cédigos Organicos Municipales.

2.1.5 Bando Municipal

Dado que el Articulo 115 Constitucional faculta a los ayuntamientos para aprobar su
Bando de Gobierno y de Policia, en los términos y procedimientos que determinen las
leyes organicas, estos son otra fuente importante de derecho que determinan la

funcionalidad de los gobiernos locales.

De acuerdo con la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (2008), existen dos tipos
de normas reglamentarias: el reglamento tradicional, el cual especifica, complementa
y desarrolla las normas contempladas en un marco juridico superior; y las normas
reglamentarias autobnomas, que regulan la organizacion y atribuciones de los
gobiernos locales, de acuerdo con las caracteristicas territoriales y socioeconémicas

del municipio.

En efecto y como lo menciona, esta facultad normativa que poseen los ayuntamientos
permite que los estados definan las bases generales del municipio en sus

Constituciones propias y Leyes Organicas a fin de homologar elementos
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fundamentales en todos sus municipios, mientras que los gobiernos locales a través

de sus Cabildos disponen las normas especificas, sin contravenir este marco juridico.

El Bando Municipal es un instrumento normativo que tiene su origen desde la época
medieval en Espafia, siendo el medio por el cual el Cabildo publicaba las normas a las
cuales se apegaba la administracion del gobierno y las sanciones que implicaban su
desacato. Este documento se expide por los ayuntamientos al inicio de su periodo de
gobierno, con el fin de dar a conocer las normas administrativas a las que se tendran
gue sujetar los habitantes del municipio, su gobierno, policia y deméas materias que

dan pauta a la validez de los reglamentos municipales (Quintana Roldan, 2008).

Es relevante aludir que de acuerdo con los criterios de la SCJIN no existe una diferencia
entre el Bando de Policia y Gobierno, sino que la expresion que enuncia la carta magna
se refiere a un mismo marco normativo. Asi pues, el Bando Municipal en cada
municipio plantea de manera general su division territorial, autoridades, dependencias
de la administracién publica municipal, autoridades auxiliares, érganos de participacion
ciudadana, los servicios publicos a su cargo, infracciones y sanciones por su
violabilidad (IAPEM, 2018).

Los Bandos pueden ser reformados y adicionados en los términos que dispongan las
Leyes Organicas, a través de su debido proceso reglamentario o legislativo dentro de
las sesiones de Cabildo a iniciativa de cualquiera de los miembros del Ayuntamiento

como se presentaba en la Figura 11.

2.1.6 Reglamentos Municipales

Los elaboracién y aprobacion de reglamentos municipales también son una atribucion
constitucional de los ayuntamientos y estos son “el conjunto de normas generales, de
caracter administrativo obligatorio para toda la comunidad, expedidas por el
Ayuntamiento para garantizar el cumplimiento del Bando y de la ley” (IAPEM,2018, p.
17).

En correspondencia con los ordenamientos juridicos superiores, los reglamentos
regulan el conjunto de relaciones y actividades que se desarrollan en la vida municipal,

tanto dentro del gobierno y la administracion publica, como en la convivencia diaria de
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todos los ciudadanos, por lo cual de la misma manera deberan ser adaptados a las

realidad y necesidades del municipio.

Los reglamentos son normas secundarias complementarias a las leyes superiores que

regula diversos aspectos econdmicos, sociales, politicos y de convivencia cotidiana en

los espacios publicos de todo el municipio, por lo que debe corresponder a lo contenido

en otras normas jerarquicas que pueden tener intervencién en una misma materia

principal, cuidando no interferir las facultades que se les han dotado a otras
autoridades (SEDESOL, 2010).

De acuerdo con el IAPEM (2018), la elaboracion de los reglamentos deben cumplir con

ciertos parametros como:

X/
L X4

Flexibilidad: Debe de tener la posibilidad de adaptarse a nuevas condiciones
que pueden ser cambiantes en términos socioecondmicos, culturales o
politicos.

Agilidad: Precision en las normas, sin ambigledades, con el fin de facilitar su
implementacion.

Simplificacién: El contenido solamente debe tratar la materia que busca regular,
siendo breve.

Justificacion juridica: Debe estar apegado a las leyes que le preceden y

conforme a las facultades que posee el Ayuntamiento.

De acuerdo a la naturaleza de las disposiciones que contienen los reglamentos

municipales y su objeto, se pueden clasificar de acuerdo a la siguiente tipologia:
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Tabla 14. Tipologia de Reglamentos Municipales

Tipo Descripcién Materias

R/
0’0

Estructura y organizacion
Cabildo
Sistema Civil de Carrera

R/
0’0

7
°

Definen y regulan la organizacion
y funcionamiento del gobierno
local y la administracién publica
municipal.

1. Reglamentos Internos

7
°

Servicios Publicos
Participaciéon Ciudadana
Zonificacion, planeacién
y desarrollo urbano
Transparencia y
rendicién de cuentas

7
°

7
°

Definen las actividades y
2. Reglamentos Externos relaciones del gobierno local con &
la ciudadania.

<+ Proteccidon ambiental

3. Reglamentos sobre Regulan las actividades de los < Establecimientos
actividades particulares dentro del municipio industriales y comerciales
particulares en determinadas materias.

Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto de Administracion Publica del Estado de México. (10 de mayo

de 2018). Introduccion al Gobierno y la Administracion Publica Municipal. Obtenido de
http://iapem.mx/Presentaciones/Municipio%202013%20abr%20Municipio%20Segob.pdf; y Quintana Roldan, C.

(2008). Derecho Municipal. México: Editorial Porrda.

La ejecucion de estos reglamentos municipales dependera del Presidente Municipal,
en cuanto este es el representante del poder ejecutivo del municipio y el jefe de la
administracion publica local, donde existe la posibilidad de que estos sean modificados
0 abrogados, teniendo la obligacién de ser actualizados, de acuerdo a las necesidades

y realidades que se le presenten a la vida municipal.

En la Ultima escala de normas que regulan al municipio se encuentran las circulares y
disposiciones administrativas. Las primeras “son comunicaciones internas de la
administracion publica, expedidas por autoridades superiores para dar a conocer a sus
inferiores, instrucciones, 6rdenes, avisos o la interpretacion de disposiciones legales”
(Saldafa Magallones, 2005, pag. 60), las cuales son obligatorias para las unidades

administrativas contempladas.
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Por su parte,” una disposicién administrativa es un acto de la autoridad municipal, de
caracter obligatorio, que se emite para instruir, consentir, limitar, prohibir, regular,
resolver o manifestar lo que a su derecho compete” (INAFED, 2016, p. 8) con el fin de
atender conductas de los ciudadanos y de generar medios que regulan el
funcionamiento de la administracion local y las relaciones del gobierno local con la

ciudadania.

2.1.7 Norma I1SO 18091:2014

Ya que las disposiciones administrativas pueden ser documentos oficiales que regulan
los procesos y sistemas de la administracion publica, la ISO 18091:2014 se convierte
en un parametro de calidad de gran trascendencia para garantizar la funcionalidad de
la gestion publica en el &mbito de la Gobernanza Publica local.

Como una consecuencia natural de los procesos de competitividad internacional y
apertura de los mercados en el mundo contemporaneo, la International Organization
for Standardization (ISO) buscé crear normas encaminadas a regular ciertos procesos
gue se llevaban a cabo en el sector industrial en un principio, posteriormente en las

actividades y organizaciones empresariales y después al sector publico.

Las ISO son normas que se orientan a ordenar y estandarizar la gestion de
instituciones publicas y privadas en sus diversas aristas o procesos. Estas son de
caracter voluntario, pero son objeto de reconocimiento a nivel internacional, ya que

son distintos paises los que las han adoptado.

En contraste con la 1SO 9001, la ISO en cuestidén se construyé como una guia exclusiva
para gobiernos locales, las cual pudiera proporcionar las directrices necesaria para
conocer como implementar sistemas de gestion de calidad en concordancia con las
facultades y obligaciones que tienen estos 6rdenes de gobierno a nivel mundial (ISO,
2018).

El principal objetivo del artifice de esta norma internacional, Carlos Gadsden, era que
los gobiernos locales tuvieran la capacidad de satisfacer las necesidades y
expectativas de toda la poblacion y mantener, o en su defecto, recuperar la confianza

de la ciudadania en las instituciones publicas.
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Aunado a dicha tarea, y como consecuencia de la aprobacion de la Agenda 2030 por
parte de la ONU, el Dr. Gadsden trabajé en la alineacion de la 1SO 18091:2014 con los
17 Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS). En un principio podria percibirse que
estos ODS estaban dirigidos al cumplimiento o funciones de los gobiernos nacionales,
sin embargo las facultades que tienen los gobiernos locales encajan correctamente en
el logro de las 169 metas que contiene esta agenda, la cual fue adoptada por 193
Estados miembros de la ONU (TrustedGov, 2018).

El desarrollo sustentable, es el principal objetivo que persigue el modelo de la
Gobernanza Publica, y la instalacion de procesos administrativos y de gobierno
tendientes a generarlo es una prioridad para los gobiernos municipales en todo el

mundo.

Dicha norma se compone como un Anexo A y un Anexo B. El primero, mide los
procesos internos que definen la funcionalidad de los sistemas de gestion en términos
de calidad, mientras que el segundo otorga la posibilidad de realizar un diagnostico en

torno a los productos, servicios y resultados que esta dando el gobierno local.

Dentro del Anexo A, se identifican tres tipos de procesos: los de gestion, los operativos
y los de apoyo que deben ser inherentes a todo el Sistema Integral de Gestidén de
Calidad de un Gobierno Local (Ver Anexo 1). El Anexo B estd centrado en el
cumplimiento de 39 indicadores organizados en 4 areas: Desarrollo Institucional y
Buen Gobierno; Desarrollo Econdmico Sostenible; Desarrollo Social Incluyente; y
Desarrollo Ambiental Sustentable, que a su vez seran calificados en un semaforo que
determinara el nivel de desarrollo en cuestion (Ver Anexo 2).
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Figura 16. Anexo B del ISO 18091:2014

.

~

« Verifica la admnistracion
en términos de
responsabilidad,
transparencia, finanzas
publicas sanas y
gobierno abierto.

« Verifica aspectos
econémicos que
impactan diectamente
sobre el empleo, turismo,
desarrollo agropecuario,

industria y comercio.

Desarrollo )
Econdémico

Sostenible

Desarrollo
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Desarrollo
Social
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o A

« Verifica las politicas que
se encaminen hacia la
garantia de la
sustentabilidad

« Verifica que las acciones
del gobierno y de la
administracion publica se
encaminen hacia la
integracion, equidad y
mejor calidad de vida de

L ,

ambiental.

. )

Fuente: Elaboracién propia con base en Gadsden, C. (2018). ISO 18091. México: FIDEGOC.

su poblacion.

Su aprobacién como disposicion administrativa depende del Cabildo, que en algunos
casos se ha incluido como una medida dentro de las politicas y reglamentos dirigidos
a emprender estrategias en materia de mejora regulatorial> como sucede en el

municipio de Torre6n, Coahuila.

La certificacion emitida para los gobiernos locales que cumplen con las caracteristicas
contempladas por el ISO 18091:2014, debe ser el resultado de una auditoria que
estudie la eficiente aplicacién de esta norma con una validez a nivel internacional que

define la calidad y confiabilidad de sus administraciones.

Es asi como este compendio de normas, interviene en las funciones de las

administraciones publicas municipales, teniendo coincidencias y diferencias entre los

12 1 a CEMER (2018) define a la mejora regulatoria como el “proceso continuo de revision y reforma de
las disposiciones de caracter general que, ademas de promover la desregulacion de procesos
administrativos, provee a la actualizacion y mejora constante de la regulacion vigente” (pag. 12).
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diferentes marcos normativos que crean, reforman y expiden cada una de las

legislaturas locales en concordancia con lo que dispone el articulo 115 constitucional.

Los gobiernos locales, se han ido transformando a si mismos, pero también han sido
transformados como una consecuencia natural de los diversos cambios juridicos que
se han realizado en materia municipalista, es por ello la relevancia de analizar su
contenido con el propdsito de conocer la eficiencia y legitimidad de la administracion

publica municipal.
2.2 Analisis comparado internacional

En su momento Giovanni Sartori (2013), sefalé que el método comparado era
fundamental para la ciencia politica, al igual que para otras ciencias sociales, ya que
tenia la gran ventaja de obtener datos que podrian resultar insuficientes para una
investigacion, encontrando similitudes y diferencias entre diversas variables de una

misma categoria.

Un andlisis de derecho comparado, como el expuesto a continuacién, da la posibilidad
contrastar las funciones que han adoptado modelos similares al del Administrador
Municipal en los gobiernos locales de diversas partes del mundo de acuerdo a su

contexto y marco normativo que impera sobre dichos paises.

2.2.1 Localism Act 2011 de Reino Unido

Reino Unido, es un Estado unitario que comprende a los paises de Escocia, Gales,
Inglaterra e Irlanda del Norte, el cual se rige bajo una monarquia constitucional y un
sistema politico de corte parlamentario, que cabe resaltar, no cuenta con una
Constitucion escrita, sino que sus fuentes de derecho derivan de otras leyes, estatutos

y tratados internacionales (Aguirre, 1999).

Los gobiernos locales de este Estado, son de diferentes tipos: concejos por condados,
concejos por distrito, autoridades unitarias, distritos metropolitanos y municipios
londinenses, teniendo un total de 353 demarcaciones territoriales. Sus principales

funciones varian de acuerdo con su clasificacion, aunque comparten la prestacion de
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servicios publicos urbanos, vivienda, educacion, transporte, planeacion estratégica,

seguridad publica y servicios sociales (Ministry of Housing, 2018).

De acuerdo con la Localismo Act 2011, las formas de gobierno que puede asumir el
orden local son: Alcalde-Gabinete Ejecutivo; Lider-Gabinete Ejecutivo, Sistema de
Comité; y otros que apruebe el Ministro que coordine el ramo de los gobiernos locales.
El poder ejecutivo reside en el Alcalde que es una autoridad electa y de dos a diez
concejales, o un concejal que es elegido como lider del ejecutivo de un Concejo electo,

integrado de dos a diez concejales.

El ndmero especifico de estos concejales, es determinado por una Comision de
Limites del Gobierno Local, celebrando elecciones cada cuatro afios para renovar a
todo el concejo, cada dos afios para renovar a la mitad de ellos y cada tres afios para

la tercera parte de ellos.

Una particularidad que tienen estas formas de gobierno, es la adicion de la figura
denominada como Council Chief Executive (Jefe Ejecutivo del Concejo), quien es el
funcionario publico encargado de administrar la entidad local. Este funcionario
desemperia funciones ejecutivas; coordina, da seguimiento y administra a todo el

personal del Concejo, e incluso algunos gobiernos comparten al funcionario.

El proceso de reclutamiento, se realiza por medio de un érgano especializado a nivel
nacional. Bajo la forma de Alcalde-Gabinete, su nombramiento depende del mismo
Alcalde, mientras que en la de Lider-Gabinete recae en todo el Concejo. Esta figura
tiene una duracion de siete afios en el cargo, con la opcién de ser ratificado por un
periodo adicional de 3 afios, estableciendo como fecha de retiro el cumplimiento de los

65 afos de edad.

En caso ser removido, esta accion debe ser aprobada por las tres cuartas partes de
votos por parte del Concejo, que, en caso de ser aplicadas sanciones por faltas graves,
estas corren a cargo del Ministro y requerird ser ocupada la vacante por una persona

que elija el mismo (Citizens Information, 2018).
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2.2.2 Municipal Government Act de Canada

Canad4, es un pais que cuenta con una forma de gobierno monarquica constitucional,
funciona con sistema politico parlamentario. Es un Estado federal, conformado por
provincias que a su vez se dividen politica y geograficamente en municipalidades,

ciudades o condados.

De acuerdo con la Constitucion de Canada, cada una de las legislaturas provinciales
tiene la responsabilidad de emitir las leyes correspondientes para regular a las
instituciones municipales que se encuentren a su interior, definiendo entre otras cosas

la administracién y organizacion que ha de adoptar la administracioén de su gobierno.

De acuerdo con Canada Statistics (2018) , existen 5 mil 162 municipalidades a lo largo
de todo el pais, las cuales rigen la actividad de sus gobiernos locales por una Municipal
Government Act, que es creada y reformada por la legislatura de la provincia. Los
gobiernos en cuestion son representados por un Concejo, el cual es elegido
democraticamente y debe tener un nimero minimo de 5 integrantes, de entre los

cuales se debe elegir un Jefe de Concejo o este es electo democraticamente.

El Concejo en su conjunto, tiene bajo su responsabilidad la representacion de los
intereses de la municipalidad; formular y evaluar sus politicas y programas; determinar
cuales son los servicios publicos que ha de prestar; dar seguimiento a las acciones de
la administracién publica; asegurar la responsabilidad y transparencia; asi como

mantener su integridad financiera.

Los gobiernos locales de Canad4, estan obligados a construir y mantener carreteras,
proveer de transporte, drenaje, salud, desarrollo econémico y cultura; asi como

gestionar residuos y estacionamientos comerciales.

Mientras tanto, el Jefe del Concejo es el representante politico del Concejo; preside
sus reuniones; y puede actuar como el Oficial Ejecutivo de la municipalidad, posicion
a partir de la cual promueve los intereses de la ciudad y la participacion ciudadana.
Por otro lado, existe la figura del Chief Administrative Officer (CAO) o (Jefe Oficial

Administrativo), elegido por la mayoria de votos del Concejo y tiene como principales
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funciones la gestion y control de los distintos ramos de la administracién publica, de
igual forma que ejecutar los demas deberes que establezca el 6rgano rector.

Cualquier gobierno local en Canada, tiene la posibilidad de adoptar el modelo del CAO,
como se le conoce por sus siglas en inglés, que en algunas situaciones como la de la
provincia de Alberta es obligatorio. La particularidad de Canada, es que puede existir
mas de un CAO, lo cual requiere que el Concejo distribuya en ellos sus deberes y

funciones que han de llevar a cabo.

De hecho, esta establecido que el Concejo puede cambiar el nombre con el que llaman
a esta posicion dentro de la administracion publica. Las tareas que desempefia este
funcionario en las municipalidades de Canada son: encabezar la administracion
publica local; coordinar la preparacién y asegura la implementacién de politicas y
programas municipales; asesorar e informar al Concejo sobre la operacion y asuntos

de la ciudad; y formular el presupuesto anual y someterlo a la aprobacion del Concejo.

Asimismo, este puede nombrar o remover a todos los empleados de la municipalidad,
delegando en ellos funciones, quienes estaran sujetos a la supervision y
responsabilidad del CAO. Es importante mencionar, que esta figura esta sometida a
una evaluacion anual de logro de resultados, la cual debe realizar el Concejo (Official
Site of the Province of Alberta, 2018).

2.2.3 Ley Orgéanica Constitucional de Municipalidades de Chile

Chile es un pais que adopta una forma de gobierno republicana y que funciona con un
sistema de corte presidencial (Aguirre, 2001), teniendo una division territorial y politica
en regiones y municipios, donde estas ultimas alcanzan la cifra de 345 (Sitio Oficial del
Gobierno de Chile, 2018). La Ley Orgéanica Constitucional de Municipalidades de Chile,
expedida por su Congreso Nacional, determina las funciones y organizacion de sus

gobiernos locales.

De acuerdo con este marco normativo, el gobierno y administracién de las comunas o
municipios, recae en la municipalidad, cuyo érgano gubernamental se constituye por
un Alcalde, quien se asume como la maxima autoridad, y por un Concejo. Sus

principales funciones se relacionan a temas de: educacion, salud, cuidado al medio
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ambiente: asistencia social, fomento a la productividad, turismo, urbanismo, vivienda,

transporte y proteccion civil.

Residen en el Alcalde las funciones de dirigir la administracion publica local y vigilar el
funcionamiento del gobierno, siendo un servidor publico electo por sufragio universal,
que, a diferencia de la legislacion mexicana en la mayoria de sus leyes estatales, se
elige por boleta separada de los candidatos a concejales. El Alcalde tiene un mandato
de 4 afos, teniendo la posibilidad de ser reelegido.

Como principales funciones del Alcalde, en términos administrativos, se encuentran:
el proponer la estructura organica de la municipalidad; el nombramiento y remocién de
los servidores publicos a su cargo; y la administracion financiera y de los bienes

municipales a su cargo.

Por su parte, el Concejo tiene funciones normativas, de fiscalizaciéon y de promocion
de la participacion ciudadana en la localidad. Sus miembros, son electos por el
principio de representacion proporcional y se integra por entre 6 y 10 concejales, cuyo
namero especifico en cada municipalidad dependera el Director de Servicio Electoral

del pais.

Dentro de estas mismas disposiciones, se define la posibilidad de que se incluya la
figura del Administrador Municipal, siempre y cuando asi lo decida el Concejo como
una propuesta del Alcalde. Este funcionario debe contar con un titulo profesional, cuya
especialidad o ramo no especifica, y puede ser removido por el Alcalde o en su defecto
por los dos tercios de los concejales, es decir, esta decision puede tomarse de manera
unipersonal por el representante del ejecutivo municipal o de manera colegiada por los
concejales, lo cual es un contraste en comparacion con los paises previamente

analizados.

El Administrador Municipal, rinde cuentas directamente al Alcalde, llevando funciones
de coordinacion y gestion de la administracion publica; elaboracién y seguimiento del
plan anual de accion municipal, asi como la formulacién de politicas, presupuestos y

programas.
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En aquellas situaciones, en que no se adopte esta figura, deben concentrarse estas
funciones en alguna direccion o departamento que determine el Alcalde. A diferencia
de otros casos, el Administrador Municipal no puede tener control sobre la
administracion de recursos humanos de las distintas unidades administrativas a su
cargo, en tanto a la contratacion o remocion del personal, sino que esto recae Unica y
exclusivamente en el Alcalde (Ley No 18.695 Orgénica Constitucional de
Municipalidades, 2010).

Es notorio, que, a comparacion con los paises mencionados, no existe una norma que
defina un método de evaluacién del Alcalde o Concejo en su conjunto para definir o
ratificar la permanencia del Administrador Municipal. Tampoco existe una duracion
prolongada de la figura, ya que se limita al ejercicio publico durante la administracion

del gobierno electo.

El marco normativo de los gobiernos locales alrededor del mundo, comparte ciertas
caracteristicas, tales como la definicion de una estructura similar de gobierno,
constituida por autoridades electas de manera democratica, y también en los servicios
y funciones que desempefian. No obstante, las relaciones que entre distintos actores
politicos se tejen son distintas, al igual que la distribucién y el ejercicio de facultades

gue poseen cada uno de ellos.

La organizacién y funcionalidad de la administracion publica local, corresponde a
contextos histéricos y socioecondémicos diferentes, ya que la actividad cotidiana de las
unidades administrativas y servidores publicos hace frente a diferentes demandas,
anhelos, preocupaciones y problematicas de las comunidades, es por ello, que se
encuentran divergencias en su forma de trabajar y en la definicion del arreglo

institucional que le da viabilidad al cumplimiento de sus principales objetivos.

Incluso como se puede apreciar, en México los ayuntamientos poseen particularidades
debido a la capacidad con la que cuentan sus congresos locales para legislar en
materia municipal, apegandose al cuerpo constitucional que delimita las bases

generales sobre las cuales deben funcionar los gobiernos locales.
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Al contrario de paises como Reino Unido y Canada, México no cuenta con el marco
normativo adecuado que le permita adoptar la figura del Gerente Municipal, esto
debido a que la idea central de este modelo es que se mantenga en el cargo, sujeto a

una evaluacion anual, por mas de un periodo de gobierno del Ayuntamiento.

A pesar de que han existido diferentes intentos de adoptar el MAM en las estructuras
administrativas, como se comentara en el siguiente capitulo, no ha sido viable su
implementacion, ya que no ha podido cumplir con la naturaleza del cargo, ademas de

gue no es obligatorio para los gobiernos locales.

La legitimidad y eficiencia son constantes interrogantes a la cual deben responder los
gobiernos locales a través de sus sistemas administrativos generando resultados y
mejores condiciones de vida para su poblacion, pero también a partir de hacer participe
a la ciudadania en la toma de decisiones rompiendo con la accion publica vertical y
centralizada, en este contexto surge la importancia del Modelo del Administrador

Municipal.
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CAPITULO IIl. DIAGNOSTICO FUNCIONAL DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN
MEXICO

El presente capitulo, realiza un diagnostico de las condiciones generales que
presentan los gobiernos locales en México, pero en especifico, de aquellos elementos
que intervienen en la eficacia, eficiencia, economia y legitimidad de las
administraciones publicas municipales, a partir de datos cuantitativos y cualitativos que
se derivan de indices, indicadores y bases de datos, que permitan conocer la situacion
actual de los municipios y la manera en que puede incidir el Modelo del Administrador

Municipal para mejorarla.

Asimismo, se analizaran cinco casos en donde ha sido implementados modelos del
Administrador Municipal o similar, en el contexto mexicano, con el fin de conocer
cuales fueron las circunstancias bajo las que se cred la posicion, las reformas

institucionales que se realizaron y las principales funciones que desempefiaba.

3.1 Desarrollo Institucional de los municipios

El concepto de desarrollo institucional, aplicado a cualquier contexto del sector
gubernamental, contiene una serie de elementos que son considerados de acuerdo
con el contexto politico imperante o el papel que el gobierno esté ejerciendo en los

asuntos publicos de una nacién.

Con base en el escenario actual en México, y de acuerdo con las aportaciones tedricas
de diversas fuentes, podria decirse que dicho término se define como un proceso y al
mismo tiempo como el incremento de capacidades. En primer lugar, hace alusién a un
proceso de cambio planificado por parte de las instituciones publicas, buscando
adecuarse a las condiciones del ambiente; y en segundo lugar, se refiere a la adopcion
e integracién de instrumentos y mecanismos que permitan fortalecer las capacidades

técnicas, administrativas, directivas y organizativas de la administracion publica.

Con respecto a las capacidades, se alude tanto a las organizaciones en su conjunto
como a los individuos que las integran, es decir, son las habilidades que estos tienen
para ejecutar sus funciones, resolver problemas, asi como fijar y alcanzar metas y

objetivos en el marco del desarrollo sustentable. El desarrollo de estas capacidades
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implica un “proceso por medio del cual dichas habilidades se obtienen, refuerzan,

adaptan y mantienen en el tiempo” (PNUD, 2009, pag. 51).
En concreto, el desarrollo institucional municipal puede definirse como:

“el proceso deliberado por medio del cual se busca el fortalecimiento de las
capacidades municipales, que permitan al municipio cumplir con sus
responsabilidades constitucionales, en un marco de gobernanza, eficiencia,
transparencia y rendicion de cuentas, en coordinacion con los otros 6rdenes

de gobierno, asi como de la sociedad” (ASF, 2015, pag. 14).

La importancia que tiene hacer un diagnoéstico real y exitoso, sobre estas condiciones
que determinan el actuar de las administraciones publicas municipales en México, fue
asumida por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) como una tarea fundamental

para identificar e incentivar los cambios necesarios en los gobiernos locales.

La ASF, disefid el indice de Desarrollo Institucional Municipal, el cual tiene como
antecedente diversos estudios del PNUD sobre el desarrollo humano y capacidad
institucional de los municipios. No obstante, este indice fue aplicado a nivel nacional
con la informacion disponible en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegacionales del afio 2013, que en aquel entonces era el documento mas reciente
y con datos actualizados por parte del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI).

Este instrumento de evaluacion fue aplicado a 2 mil 441 municipios, dejando fuera a
las entonces 16 Delegaciones del Distrito Federal (ahora Alcaldias de la Ciudad de
México), y a 4 municipios que formaban parte del territorio de la entidad de Chiapas,

ya que eran de reciente creacion.

El indice se construy6 con base en 4 subindices que permitieran medir propiedades

especificas de las administraciones publicas locales:
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Tabla 15. Componentes del indice de Desarrollo Institucional Municipal

Subindice de | Subindice de | Subindice de | Subindice de
Capacidad Cobertura en | Desarrollo Transparencia vy
Financiera Prestacion de | Administrativo Rendicién de

Servicios Cuentas
v Ingresos | v Viviendas con | v Estructura v Informacion
Propios agua potable organizacional entregada a la Secretaria
v Balance v Viviendas con | v Existencia de un | de Hacienda y Crédito
ingresos drenaje Plan de Desarrollo | Publico sobre el Sistema
generados  por | v Recoleccion Municipal de Formato Unico?3
concepto de | de basura v Reglamentacion 4 Reglamentacién
impuesto predial | v’ Tratamiento y | Municipal en materia de
respecto del total | disposicion de aguas | v Mobiliario y equipo | transparencia y acceso a
programado residuales en la administracion | la informacion

v Mantenimiento | municipal v Participacion

y equipamiento de | v Disponibilidad de | ciudadana

calles y vialidades catastro y su actualizacién | v’ Informacién

v Profesionalizacion | publica y de libre acceso
del personal en el

Ayuntamiento

4 Herramientas de

comunicacion

v Perfil y antigiiedad

de los titulares de area

v Armonizacion

contable

Fuente: Elaboracion propia con base en Auditoria Superior de la Federacion. (2015). Diagndstico del Desarrollo
Institucional Municipal. México: Camara de Diputados.

El primer subindice, mide el grado de independencia que tiene la hacienda publica
municipal con respecto a los ingresos que son producto del sistema de transferencias
federales; el segundo, mide la cobertura de los servicios publicos municipales
estipulados en el articulo 115 constitucional; el tercero evalla la estructura basica
organizacional, la calidad normativa de los reglamentos, entre otros instrumentos
administrativos; y el Gltimo, estipula la existencia o no de mecanismos de transparencia

y rendicion de cuentas en el gobierno local.

Los resultados generales del indice, arrojaron que solamente 211 municipios (8.6 por
ciento) poseen un grado muy alto de desarrollo institucional y 397 (16.3 por ciento) un

grado alto, mientras que 512 (21 por ciento) un grado medio-alto, 571 (23.4 por ciento)

13 E| Sistema de Formato Unico es un sistema electrénico por medio del cual “las entidades federativas,
municipios y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México reportan sobre el ejercicio, destino y
resultados obtenidos con los recursos federales transferidos mediante aportaciones, subsidios y
convenios de descentralizacion y reasignacion” (SCHP, 2018).
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un grado medio, 477 (19.5 por ciento) un grado bajo y 273 (11.2 por ciento) un grado
bajo, es decir, solamente 608 municipios (24.9 por ciento) cuentan con las capacidades
necesarias para el desempefio de sus funciones, en contraste con los 750 gobiernos
locales (30.7 por ciento) que no tiene las condiciones basicas para que tenga viabilidad

su gobierno.

Gréfica 1. Grado de Desarrollo Institucional Municipal
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Fuente: Elaboracion propia con base en Auditoria Superior de la Federacion. (2015). Diagndstico del Desarrollo
Institucional Municipal. México: Camara de Diputados.

Como parte del informe que realizé la ASF, se pueden identificar los factores que
limitan el ejercicio de las funciones de la administracion publica municipal en el pais,
tales como la alta dependencia que existe por parte de la hacienda publica con
respecto a los recursos federales transferidos de los ramos 23, 29y 33, que de acuerdo
a cifras del INEGI (2018), los gobiernos locales solamente generan el 21 por ciento de

SuS ingresos propios.

Otra de las fallas institucionales en el orden municipal, es la existencia de un marco
normativo heterogéneo e insuficiente, el cual deriva principalmente de las leyes o
coédigos organicos municipales que crean los congresos locales, ya que estas

disposiciones juridicas no contienen los elementos basicos para regular la
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organizacion y funcionamiento de los gobiernos locales, siendo el estado de Puebla el

anico que los incorpora en su legislacion.

En el mismo sentido, solamente el 53 por ciento de los municipios dispone de Bando
Municipal, el 37.5 por ciento tiene reglamento interior, 19.4 por ciento reglamento de
obras publicas, y 12 por ciento reglamento de planeacién, ademas de que la mayor
parte de su demas reglamentacion no esta actualizada y no corresponde a las

circunstancias actuales.

Actualmente, la cobertura de servicios publicos como el agua potable alcanza una cifra
del 92.5 por ciento y de alcantarillado y saneamiento de agua un 91.4 por ciento de los
municipios (CONAGUA, 2016, pag. 112); el 89.9 por ciento cuenta con el servicio de
recoleccion ,disposicion final y tratamiento de los residuos soélidos (INEGI, 2018).

A pesar de que de los 2 mil 457 municipios y delegaciones del pais, son 2 mil 293
administraciones, las cuales cuentan con una institucion de servicios publicos, resalta
gue solamente 1, 576 tienen dependencias de desarrollo social, 736 de transparencia,
472 de planeacion y evaluacién, y Unicamente 223 de mejora a la gestion
gubernamental (INEGI, 2018).

El Modelo del Administrador Municipal, coadyuvaria a la actualizacién de los
reglamentos correspondientes, en tanto su figura principal tendria como parte de sus
funciones la proposicion de la creacion, reforma, derogacién y abrogacion de estas

disposiciones normativas a cargo del Cabildo.

La principal funcién del Administrador Municipal, al ser el servidor publico encargado
de la administracion publica municipal, seria proponer al Ayuntamiento una estructura
organica que permita cumplir las obligaciones del mismo, pero también, que este
coordine a través de las unidades administrativas y dependencias adscritas a su
direccién las tareas de transparencia y rendicion de cuentas de la administracion,
planeacién y programacion, asi como el seguimiento y modernizacion de los sistemas

administrativos.

Una mayor cobertura y servicios publicos de calidad, deben ser una mision primordial

para cualquier administraciéon municipal, ya que ello implica parte importante de la
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politica de combate a la pobreza, en tanto un problema multidimensional, en el cual
puede incidir el gobierno local, por lo que el Administrador Municipal puede contribuir
a la creacion de proyectos que puedan dar solucion a la problematica en la cual no

toda la poblacion es beneficiaria de estos servicios.

La direccién y control de los organismos descentralizados encargados de dicha
funcién, y las direcciones de servicios publicos pueden mejorar su operacion
administrativa y en consecuencia sus resultados, si existe un buen disefio institucional
en cuanto a la instrumentacion de sus programas, desempefio de recursos humanos
y gestion de recursos materiales y financieros, que son elementos que encajan en la

tarea de esta figura.

Desde el enfoque de la Gobernanza Publica, el desarrollo institucional haria mencién
a las capacidades directivas de la administracion publica, para cumplir con objetivos
sociales, pero también haria énfasis en los esquemas de vinculacién entre ciudadania
y autoridades gubernamentales para alcanzarlos, es por ello que en un apartado mas

adelante se abordara el tema.

El desarrollo institucional, permite realizar un diagnéstico integral sobre la
funcionalidad de la administracion publica municipal en México, dentro de cuestiones
muy generales, debido a esto, es que se analizara en los siguientes apartados puntos
especificos que son necesarios conocer para identificar cual seria la aportacion del

MAM para atenderlos.
3.2 Competitividad de los municipios

El esquema propuesto por la OECD (2011), sefiala que el modelo de Gobernanza
Publica construye la confianza y provee de las condiciones de estabilidad necesarias,
para llevar a cabo la planeacién de inversiones a mediano y largo plazo, a partir de

principios como la transparencia y credibilidad.

Es posible entender el papel que deben asumir los gobiernos locales, para que a través
de una accion eficiente, se pueda incidir sobre la calidad de vida de sus habitantes, en
cuanto a la formulacién de politicas y ejercicio de su gasto que permitan equidad en

las oportunidades de empleo, generar ingresos, acceso a los bienes y servicios
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bésicos, y el ejercicio pleno de sus libertades, que estan ligados al desarrollo

econdmico local de los municipios.

En este contexto, las ciudades y sus gobiernos, deben entender la importancia que
tienen sus funciones politicas y administrativas para impactar sobre las vidas de sus
vecinos, por lo cual al igual que otras instancias internacionales, el Instituto Mexicano
para la Competitividad (IMCO) disefié un indice de Competitividad Urbana, el cual
‘mide la capacidad de las ciudades mexicanas para atraer y retener talento e
inversiones” (IMCO, 2016, pag. 15).

La competitividad de estas demarcaciones, ha sido objeto de estudio de distintos
organismos internacionales también y es definida como “el conjunto de factores
(politicas, instituciones, estrategias y procesos) que determinan el nivel de
productividad sustentable de una ciudad” (World Economic Forum, 2014, pag. 12),
entendiendo la compatibilidad que tienen los problemas econémicas, ambientales y

sociales.

A diferencia de algunos programas como el ONU-Habitat (2013), el cual mide variables
como factores de produccion, infraestructura, eficiencia del gobierno, estrategia
urbana, colaboracién del sector publico-privado y flexibilidad institucional. El indice

mencionado ahonda en los siguientes elementos:
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Figura 17. indice de Competitividad Urbana

Sistema de Derecho
Confiable y Objetivo

(8 Subindices)

Sistema Politico
Estable y Funcional

(8 Subindices)

Economia Estable
(9 Subindices)

Manejo Sustentable
del Medio Ambiente

(15 Subindices)

Gobiernos Eficientes
y Eficaces

(17 Subindices)

Sectores Precursores
de Clase Mundial

(14 Subindices)

Innovaciony
Sofisticacion en los
Sectores Econdmicos

(9 Subindices)

Sociedad Incluyente,
Preparaday Sana

(23 Subindices)

Mercado de Factores
Eficiente

(11 Subindices)

Aprovechamiento de
las Relaciones
Internacionales

(6 Subindices)

Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Mexicano para la Competitividad. (2016). indice de Competitividad
Urbana 2016. México: IMCO.

En su conjunto, este mecanismo de evaluacién consideré a 59 zonas metropolitanas
y 15 zonas urbanas, las cuales se componen por 367 municipios del pais, que fueron
seleccionados dado el tamafio de su poblacién y dinamismo de su economia, ya que
concentraban el 62 por ciento de toda la poblacion de México, el 76 por ciento de su

Producto Interno Bruto (PIB) y el 90 por ciento de su inversién bruta.
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Resulta que de esta muestra, los municipios y zonas metropolitanas con mas un millén

de habitantes como el Valle de México y San Luis Potosi-Piedra Soledad, eran los

anicos territorios que contaban con altos niveles de competitividad, mientras que

Querétaro, Monterrey, Aguascalientes, Puebla-Tlaxcala y Guadalajara, eran los que

tenian un nivel adecuado.

Tabla 16. Resultados del indice

Nivel de Competitividad Numero de Municipios
Alto 2
Adecuado 11
Medio alto 23
Medio bajo 27
Bajo 10
Muy bajo 1

Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto Mexicano para la Competitividad. (2016). indice de Competitividad

Urbana 2016. México: IMCO.
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Gréfica 2. Resultados del indice

30

-IIIIa.

Alta Adecuada Mediaalta Media baja Baja Muy baja
Nivel de Competitividad

N
(¢

N
o

NUmero de Municipios
= [
o a1

ol

Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto Mexicano para la Competitividad. (2016). indice de Competitividad
Urbana 2016. México: IMCO.

En cuanto al elemento o subindice que hace referencia al Sistema Politico Estable y
Funcional, se tenia registrada una baja participacion ciudadana del 47 por ciento, en
elecciones dentro de aquellos municipios que contaban con menos de 250 mil
habitantes y del 44 por ciento en aquellos con un mayor nimero poblacional; por otro
lado, resalta que solamente el 8.3 por ciento de estos municipios, tenia la presencia

de organizaciones de la sociedad civil por cada 100 mil habitantes.

Asimismo, tres zonas con una poblacién menor a 250 mil personas, contaban con
mecanismos que permitieran ejercer el principio de representacién proporcional, para
la asignaciéon de escafios superior el 50 por ciento del Cabildo, mientras que para las
del rango 250 mil — 500 mil eran seis zonas, 500 mil — 1 mill6n eran 9 zonas y mas de
1 millon anicamente 4 zonas, lo cual es un indicador interesante, ya que representa un
medio que permite crear contrapesos a las decisiones del Alcalde y aminora la

sobrerrepresentacion del partido gobernante (IMCO,2016).

Este parametro resulta interesante, debido a que como lo sefala el IMCO (2016), “la
buena calidad del sistema politico puede incentivar la inversion mediante la creacién
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de un entorno de sana competencia que conduzca a una mayor rendicién de cuentas”
(pag. 73).

En referencia al subindice de Gobiernos Eficientes y Eficaces, se consideraban
aquellas politicas de los gobiernos locales orientadas a fomentar el desarrollo
economico, en el cual se puede sefialar que los municipios del noroeste eran los que
mayores ingresos propios tenian (39% de sus ingresos). Mientras que resulta muy bajo
el promedio de municipios que cuenta con la apertura de negocios, solamente el 0.2

por ciento de ellos.

El analisis del indice propuesto, localiza que dentro de las propuestas que son
necesarias impulsar, se encuentran la profesionalizacion del servicio publico municipal
por medio del Servicio Civil de Carrera y el instrumento juridico de la reeleccion para
las autoridades locales, siendo el primero de ellos un tema de estudio en el siguiente

apartado.
3.3 Profesionalizaciéon de los gobiernos locales

El perfil con el que cuentan los servidores publicos que laboran en los gobiernos
locales en México, permite en gran medida vincular su preparacion académica,
trayectoria y capacitacion, al desempefio que tienen los ayuntamientos en el ejercicio
de sus funciones, y en la eficiencia con la que estos logran sus objetivos establecidos

al inicio de sus administraciones.

En el caso del factor humano, estos deben contar con las capacidades, conocimientos,
habilidades, actitudes y aptitudes necesarias para cumplir con este proposito, desde
las autoridades electas de los gobiernos locales como los alcaldes, sindicos y
regidores, trabajadores de confianza como los Directores de Area o titulares de
unidades administrativas, hasta aquellas personas que laboran en la estructura

operativa de la administracién publica y que son en su mayoria trabajadores de base.

Debido a esto, es que la politica de profesionalizacion del servicio publico, definida
como “la gestién de los recursos humanos que realizan la funcion de gobierno, y que

se sustenta en el mérito, la igualdad de oportunidades, la calidad y la competencia
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profesionales” (Merino, 2006, pag. 37), es mas que necesaria para lograr la eficiencia
de la administracion publica municipal.

Para implementarla, los gobiernos municipales recurren al disefio de un Sistema Civil
de Carrera, el cual es un sistema que abarca desde la seleccion y el reclutamiento
hasta los ascensos y sanciones de los servidores publicos, basado en los principios

de reconocimiento al mérito, igualdad de oportunidades, eficiencia y eficacia.

El diagnostico que se tiene en torno al perfil de los servidores publicos municipales,
resalta ya que se considera una de las principales debilidades de los gobiernos locales,
partiendo de la premisa de que su personal es un factor clave en las organizaciones

publicas.

Tabla 17. Nivel de escolaridad de servidores publicos municipales

Presidentes

Municipales y
Jefes
Delegacionales

Preescolar y 284
Primaria

304 12.52 440 16.89 3,666 20.60 5,590 13.16
268 11.04 299 11.48 2,382 13.38 6,161 14.51

Carrera 110 4.53 122 4.68 1,020 5.73 2,267 5.34
Técnica

1,172 48.29 1,045 40.13 6,092 34.23 20,446 48.16
136 5.60 152 5.83 744 4.18 1,550 3.65
30 1.23 8 0.30 86 0.48 199 0.46

I\ 107 4.40 57 2.18 605 3.40 2,208 5.20
especificado

16 0.65 12 0.46 117 0.65 238 0.56
TOTAL 2,427 100 2,604 100 17,793 100 42,450 100
Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Censo Nacional de

Escolaridad % Sindicos % Regidores % Directores %

11.70 469 18.01 3,081 17.31 3,791 8.93

Gobiernos Municipales y Delegacionales. México: SNIEG.
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Grafica 3. Nivel de escolaridad de servidores publicos municipales
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Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales. México: SNIEG.

De acuerdo con los datos més recientes presentados por el INEGI (2018), en el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegaciones 2017, se puede notar que de un
total de 2 mil 427 gobiernos locales, existen alrededor de 22 mil 824 integrantes de los
ayuntamientos que son electos mediante el voto popular, de los cuales solamente el
41.46 por ciento (9 mil 465) cuenta con un titulo de licenciatura, maestria o doctorado,
es decir, ni siquiera la mitad de ellos acredita contar con un grado académico de nivel

superior.

Para el caso de los Directores de las dependencias e instituciones gubernamentales
del orden municipal, el 52.28 por ciento (22 mil 195) de ellos tiene un titulo universitario,
y aunque la cifra es superior a la de las autoridades electas, resulta preocupante en
este Ultimo caso que quienes son encargados de encabezar los diferentes sectores de
la administracion publica municipal no posean conocimientos especializados de

diversa indole que coadyuven a las tareas que realizan.

Asimismo, de 22 mil 824 autoridades electas, solamente el 9.35 por ciento de ellas (2

mil 136) tiene como experiencia de su ultimo empleo los gobiernos locales, lo cual se
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traduce en un muy bajo porcentaje de personas que cuentan con una trayectoria previa

0 inmediata para desempenfar sus funciones.

Grafica 4. Personal por tipo de contratacion

m Confianza
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Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales. México: SNIEG.

A su vez, se tiene que del total de personas que trabajan en las administraciones
publicas municipales, existe una gran parte de la plantilla laboral (el 46 por ciento) que
pertenece al grupo de confianza, los cuales desarrollan funciones de direccion, control,
vigilancia, fiscalizacion, asesoria o administracion de recursos financieros, que en su
mayoria son sujetos a la libre designacion de los presidentes municipales o directores
generales, cabiendo la posibilidad de que algunos sean servidores publicos por

servicio civil de carrera.

De acuerdo con los célculos de Mauricio Merino (2006), los titulares de area de mando
superior como directores, presidentes o comisionados son objeto de una rotacion del

95 por ciento, siempre que hay cambio de gobierno o administracion local.

Existen dos factores clave que incentivan a que dicho fenomeno suceda: la falta de
implementacion de un servicio civil de carrera municipal, y la preeminencia de un
sistema de seleccion de los servidores publicos locales basado en la amistad, el
compadrazgo e incluso el clientelismo electoral, es decir, aquel esquema que no
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funciona a partir del mérito, o la calificacion de los conocimientos o capacidades
laborales que posean los individuos, sino que se trabaja por medio de los vinculos y
solidaridades existentes entre politicos y aspirantes a la funcion publica, determinando

asi la designacion de posiciones administrativas.

El llamado sistema de botin (Guy Peters, 1999), en el que los actores politicos
ganadores de una contienda electoral, distribuyen los cargos publicos posibles a
ocupar bajo su administracion a sus personas cercanas 0 que contribuyeron a su
triunfo durante su campafa, implica un conjunto de relaciones clientelares, en las
cuales se definen los puestos directivos y administrativos por medios discrecionales,

como lo son el apoyo electoral o el patrocinio (Stokes, 2013).

Este tipo de escenarios, se acentla en México cuando existen cifras desalentadoras
en términos del disefio e implementacion del servicio civil de carrera, ya que solamente
son cuatro estados de la Republica quienes han expedido una Ley Estatal en la

materia, que influya sobre la gestion de los recursos humanos municipales.

El INEGI (2018), tiene registro de que solamente existen 436 reglamentos de servicio
profesional de carreral4, es decir, solamente el 17.7 por ciento de los gobiernos cuenta
con este conjunto de instrumentos, normas y mecanismos dirigidos a ejecutar una
politica de profesionalizacion, con lo cual Unicamente 372 ayuntamientos han
celebrado concursos publicos para la contratacion y han llevado a cabo 2 mil 812
programas de capacitacion repartidos en las distintas direcciones de la administracion
publica local, con lo cual se puede inferir que no todas las instituciones y servidores
son susceptibles de este tipo de ejercicios.

Como lo sefiala Mauricio Merino (2006): “puede afirmarse que la ausencia de politicas
de profesionalizacién y la rotacién constante del personal de mayor nivel jerarquico es
una caracteristica general de los gobiernos municipales de México” (pag. 41), tal y

como lo dejan ver estas cifras.

14 Tanto el término de servicio profesional de carrera como el de sistema civil de carrera han sido
utilizados como homologos, siendo que este Ultimo es mas frecuente en la literatura anglosajona.
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A pesar de que la funcionalidad de dicho sistema no ha sido posible, ni siquiera en la
administracion publica federal, es de suma importancia tomar dicha iniciativa como una
medida dirigida a fortalecer las capacidades institucionales de los municipios, ya que
en promedio, el 34. 30 por ciento del presupuesto de los gobiernos locales, es

destinado al pago de servicios personales.
Gréfica 5. Clasificador de gasto por objeto municipal
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Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales. México: SNIEG.

El MAM, puede incidir de manera fundamental, ya que al existir por un lado niveles
bajos de escolaridad universitaria de autoridades y servidores publicos en cargos
directivos, y por el otro, poca experiencia por parte de los mismos en gobiernos locales,
debe buscarse la profesionalizacién de la administracion publica para hacer a sus

sistemas administrativos mas eficientes.

El Administrador Municipal, al ser un experto en administracion publica y con el perfil
requerido para la funcién publica, tiene la capacidad necesaria para coordinar a las
distintas unidades administrativas en la implementacion de las politicas y programas
que defina el Ayuntamiento.
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De igual forma, coadyuva al asesoramiento técnico de los presidentes municipales,
sindicos y regidores para la toma de decisiones, integracién de los presupuestos de
egresos y la elaboracién de manuales y reglamentos bien disefiados, que puedan traer

como consecuencia la funcionalidad de las organizaciones publicas.

Un modelo de tal envergadura, en donde la seleccion de un Administrador Municipal
es pieza clave, permitiria dar viabilidad a los planes, politicas y proyectos exitosos de
una determinada administracion, asi como tener una proyeccion de largo plazo de los

mismos, aun y cuando existiera alternancia partidista en el gobierno local.

La administracion de los recursos humanos a su mando es una parte fundamental, ya
que la permanencia del personal administrativo de confianza no dependeria de ciertas
decisiones de caracter politico, sino de su nivel de desempefio en las operaciones

diarias y actividades que lleven a cabo.

El Administrador Municipal, estaria sujeto a un proceso de evaluacién en el cual el
Cabildo consideraria la continuidad del funcionario, siempre y cuando estuviera
cumpliendo con las metas y objetivos trazados al inicio de su gestion, que sin duda

alguna deberian estar ligados al Plan de Desarrollo Municipal.

Una politica integral de profesionalizacién, es un paso necesario para lograr una mayor
eficiencia de la administracién publica que se traduzca en resultados tangibles a
mediano y largo plazo, por lo que el MAM puede ser uno de los instrumentos para

poder lograrlo.

3.4 Legitimidad y participacion ciudadana en los gobiernos locales

La legitimidad, tal y como lo sefiala Bobbio (1981), representa “la capacidad del
sistema de hacer surgir y mantener la conviccion de la validez de las instituciones
politicas vigentes” (pag. 536). Esta implica el reconocimiento o aceptacion de un orden
politico e incluso del ejercicio del poder publico por parte de la autoridad, generando

confianza y respaldo en sus decisiones y acciones que lleva a cabo.

Es un factor de suma importancia para el estudio de la administracion publica desde

la 6ptica de la Gobernanza Publica, ya que dicha condicion por parte de los gobiernos
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locales, deriva del trabajo que se ha venido realizando y como este es percibido por

parte de la ciudadania.

Se han realizado diversos estudios, que arrojan datos interesantes en torno a como
concibe la sociedad civil el desempefio de sus respectivos ayuntamientos, en términos
del cumplimiento de sus funciones, prestacibn de servicios publicos y actos de

corrupcion.

Una referencia inmediata, es la Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas
Ciudadanas 2012, realizada por la Secretaria de Gobernacion, en la cual destaca que
en una escala del 0 al 10, los Presidentes Municipales y Jefes Delegacionales obtienen
una calificacion del 4.9 de confianza, aunque bien cabe resaltar que es una tendencia
generalizada en las instituciones publicas de México.

Del mismo modo, la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (2018),
confirma esta vision, apuntando que los gobiernos municipales solamente inspiran
confianza al 33.3 por ciento de la poblacion mexicana, lo cual representa a un muy

pequefio porcentaje de sus habitantes.
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Mapa 1. Poblacién que confia en los gobiernos locales por entidad federativa
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Estados Unidos Mexicanos: 33.3%

Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales. México: SNIEG.

La participacion ciudadana, es un elemento vital para la construccién de la Gobernanza
Publica, e incluso es uno de sus principios inherentes, debido a que como se
mencionaba en capitulos previos, los procesos de apertura y las exigencias por parte
de la ciudadania de tener una mayor influencia en los asuntos publicos son cada vez

mas latentes en los gobiernos.

El término de participacion ciudadana en la administracion publica, puede ser definido

como:

“el involucramiento de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiéon
del Estado, a través de sus medidas y/o arreglos institucionales, con el
propésito de incrementar su influencia en las politicas publicas y programas,
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asegurando un impacto mas positivo en su vida social y econémica” (Elia,
2013).

En México, el desenvolvimiento de la gobernanza local, debe tener como eje
articulador de su accion a este elemento de suma importancia, incentivando un
conjunto de acciones de caracter permanente que les acredite para contribuir a la
definicion de los asuntos publicos, su implementacion y evaluacion de resultados
obtenidos; asi como creando las instancias e instrumentos necesarios para llevarlo a
cabo. De igual manera, es una atribucion de los ayuntamientos por mandato

constitucional definir instrumentos para impulsarla.

Es asi como este elemento se puede estudiar a través de las cifras proporcionadas
por el INEGI en los gobiernos locales. Los reglamentos y demas disposiciones
administrativas aprobadas y expedidas por los cabildos en la materia, son
fundamentales para empujar acciones tendientes a garantizar que los ciudadanos

estén inmersos.

No obstante, tan solo se tiene registro de que existen 1,180 reglamentos de
participacion ciudadana, lo cual quiere decir que, en promedio, el 48 por ciento cuenta
con este tipo de instrumentos que fija acciones y organizaciones especificas para su

cumplimiento.

Por su parte, los ayuntamientos cuentan con 471 instancias para cumplir las funciones
del gobierno local como uno de los principios rectores de la Gobernanza Publica; y
también estan conformadas 626 comisiones ordinarias que atienden especificamente
el tema. A lo largo del afio 2017, se presentaron en sesion de Cabildo de todo el pais
1,351 iniciativas de acuerdo, de las cuales 1,263 fueron aprobadas, es decir, el 93 por

ciento de ellas.

De acuerdo con datos del INEGI, anicamente el 65.2 por ciento de las administraciones
publicas municipales y delegacionales reporté que en el afio 2016 se abrieron espacios
e impulsaron instrumentos para la participacion ciudadana, siendo que el principal
sector que fue objeto de este ejercicio fue el de obras publicas, incluyendo temas como

el agua potable, drenaje, alcantarillado, electrificacion, vivienda y pavimentacion.
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Gréfica 6. Numero de instancias para la Participacion Ciudadana por Sector®®
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Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales. México: SNIEG.

Como se puede ver, aparte de obras publicas, el sector o ramo mas concurrente para
desempefiar e impulsar este tipo de actividades de suma importancia para el
fortalecimiento y calidad de la democracia mexicana, se encuentran salud, seguridad
publica, educacion y desarrollo social, dejando verse como las principales areas en
donde puede incentivarse la participacion ciudadana desde lo local.

Cabe destacar, que el MAM, al dividir las funciones politicas y administrativas del
gobierno local, permitiria que la figura central de este modelo se encargara de

15 Las instancias se refieren a las instituciones, politicas y mecanismos que tienen por principal objetivo
impulsar la participacion ciudadana. Por su parte, el sector se hace alusidn a los ramos que atienden
las administraciones publicas municipales.
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implementar los acuerdos tomados al interior del Cabildo y garantizaria en gran medida

la funcionalidad de la administracion publica municipal.

Esta dicotomia, al menos de caracter funcional, no solamente buscaria garantizar la
eficiencia del sistema administrativa, sino que daria a los presidentes municipales un
mayor margen de maniobra para acercarse en mayor medida a la ciudadania,
permitiendo la creacién de espacios de interlocucion para conocer las demandas,

necesidades e incluso propuestas que tenga la sociedad civil.

La Gobernanza Publica, es un esquema idéneo para los gobiernos municipales, en
tanto este es y debe ser considerado como el primer punto de encuentro y contacto
entre los ciudadanos y sus autoridades gubernamentales, cuya capacidad de
respuesta por parte de los ayuntamientos es fundamental, ya que puede conocer de

primera mano las problematicas de su comunidad.

La regeneracién de la confianza que guarda la ciudadania con respecto a las
instituciones publicas, no solamente esta ligada al logro de resultados tangibles y
visibles en el corto, mediano y largo plazo, también es necesario incorporar a todos los
sectores de la poblacion, de manera incluyente, a los procesos de toma de decision;
disefio, ejecucion y evaluacién de politicas, programas y acciones del gobierno local,
abonando al fortalecimiento de la democracia.

La gestion de los asuntos publicos, debe convertirse en el resultado de esta interaccion
constante entre autoridades electas y funcionarios de la administracion publica con sus
comunidades, de manera que puedan influir en la direccion de los municipios y verter

SuUs preocupaciones y proyectos.

Existen diversas experiencias exitosas, en las que se han emprendido medidas
tendientes a empujar la apertura y participacion ciudadana como el referéndum, los
presupuestos participativos, el desarrollo de sesiones de Cabildo abierto,
observatorios ciudadanos, las iniciativas ciudadanas, foros de consulta, entre otras

mas, en donde la transparencia y rendicion de cuentas deben ser un eje transversal.

Cabrero (1997), menciona que “establecer mecanismos de auténtico dialogo

alternativos a los tradicionales esquemas, ya agotados, es una tarea que requiere
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creatividad e innovacion, sobre todo cuando es necesario recobrar la credibilidad ante
una sociedad civil escéptica frente a este tipo de iniciativas” (pag. 20), por lo que la
misma modernizacion de la administracion publica debe centrarse en alcanzar la

eficiencia, eficacia, economia y legitimidad en su actuar.
3.5 Estudios de caso cronologicos del Administrador Municipal

En México, han surgido una serie de experiencias por parte de los gobiernos locales
de implementar el modelo del Administrador Municipal, con el fin de garantizar un
mayor nivel de eficiencia en el desempefio de sus respectivas administraciones
publicas municipales, que, si bien se enfrentaban a diversos retos y circunstancias,
encontraban en este sistema una oportunidad para responder y dar soluciones

Optimas.

En el presente apartado, se identifican y analizan cinco casos (Tijuana, Texcoco,
Oaxaca, Navolato y Miguel Hidalgo) en los que se ha llevado a cabo dicha
reorganizacion y reforma de los sistemas administrativos municipales. Los
ayuntamientos seleccionados, encajan en la tipologia de los municipios
metropolitanos, es decir, aguellos que se encuentran en una zona territorial cuya area
urbana, funciones y actividades rebasan sus limites geogréaficos, gozan de un alto
grado de interaccion socioeconémica con municipios vecinos y tienen una poblacion
mayor a 150 mil habitantes (CONAPO, 2012).

Los casos mencionados, son presentados de manera cronoldgica, partiendo de la
situacién ocurrida en el Ayuntamiento de Tijuana en el afio 2002. Este estudio, permite
encontrar similitudes y diferencias entre los escenarios expuestos, desde su disefo
organizacional propuesto, la dinAmica administrativa ejecutada, hasta los resultados

alcanzados por estos en términos de eficiencia y legitimidad.

Si bien la denominacion de Administrador Municipal, Gerente Municipal u otra relativa
a un cargo directivo de esta indole varian entre estos, lo fundamental es que convergen
con la mayor parte de funciones que deberia ejercer el modelo hasta el momento

mencionado, por lo que el nombre no necesariamente cambia la naturaleza del cargo.
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Fuente: Elaboracion propia.

3.5.1 El Administrador Municipal en Tijuana, Baja California (2002-2004)

El municipio de Tijuana, localizado en el estado de Baja California se ha caracterizado
por ser una de las ciudades de mayor importancia en el pais debido a su dinamismo
comercial, su densidad poblacional y su cercania econémica y geogréfica con el pais

vecino.

Actualmente, tan solo Tijuana genera el 8 por ciento de exportaciones de México y
aporte el 3.6 por ciento del PIB nacional, teniendo una poblacion de 1 millon 641 mil
570 habitantes, siendo el quinto municipio mas poblado de todo el pais, por detras de

Iztapalapa, Ecatepec de Morelos, Guadalajara y Puebla (INEGI, 2017).

Durante la administracion (2002-2004), el gobierno local de Tijuana, se encontraba
regulado por la Ley del Régimen Municipal para el Estado de Baja California, la cual
abrog6 la antigua Ley Orgéanica de la Administracion Publica Municipal del Estado de
Baja California el 1 de diciembre del mismo afio.

Este nuevo ordenamiento juridico, dio la posibilidad de que los gobiernos locales

pudieran definir su organizacién interna, asi como los procedimientos de
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nombramiento y remocioén de sus servidores publicos, dejando un margen de maniobra

para la reestructuracion orgéanica de su administracion.

En consecuencia, el 13 de septiembre del 2002, ya bajo el nuevo gobierno, se publicé
en el Periddico Oficial el nuevo Reglamento de la Administracion Publica del
Ayuntamiento de Tijuana, el cual incorporaba una novedosa figura de la funcién publica

conocida como Administrador Municipal.

El Reglamento en cuestion, establecia en su articulo sexto que la administracion

publica centralizada estaba integrada por:

I.  Secretaria de Gobierno Municipal
[I.  Administrador Municipal

lll.  Secretarias de Sector

IV.  Organos desconcentrados

V. Direcciones

VI. Unidades
VIl.  Subdirecciones
VIll.  Coordinaciones

IX. Departamentos
En este caso, el Administrador Municipal, fue definido como:

“el encargado de planear, coordinar, realizar el seguimiento y evaluar las
funciones, planes, programas y proyectos de la administracion publica
municipal centralizada, desconcentrada y descentralizada” (RAMT, 2002,
art. 33).

Las principales funciones que desempefiaba este servidor publico eran: acordar con
el Presidente Municipal los asuntos estratégicos de la administracion; proponer al
Presidente Municipal los proyectos de politicas, reglamentos internos, manuales de
organizacion y procedimientos, asi como demas disposiciones de la administracion
publica; revisar y autorizar los anteproyectos de planes, programas, proyectos y
presupuestos de cada una de las dependencias y entidades de la administracion

publica municipal para su presentacion ante el Presidente Municipal; dar seguimiento
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y evaluar el cumplimiento de metas y objetivos contemplados en el Plan Municipal de
Desarrollo; solicitar informes de actividades a las unidades administrativas; vy
establecer relaciones del Ayuntamiento con el sector privado y organizaciones de la

sociedad civil en el ambito de su competencia.

Las dependencias a las que hacia alusion dicha disposicion normativa eran las de
Administracion y Finanzas; Desarrollo Urbano; Seguridad Publica; Desarrollo Humano;
Desarrollo Econdmico; Delegaciones Municipales; y el Comité de Planeacion para el
Desarrollo. Para que el Administrador Municipal cumpliera con estas funciones se
auxiliaria de las unidades del Sistema de Informacion Municipal; Andlisis y Planeacion;

al igual que de Evaluacion y Seguimiento.
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Figura 19. Organigrama de la Administracion Publica Municipal del H. Ayuntamiento de Tijuana (2002-2004)

H. Ayuntamiento de o

Presidente
Municipal

Junta Municipal de
Controversias

R 1
Secretaria de Administrador
Gobierno Municipal
Comité de
Coordinacién |l s Planeacion para el
Administrativa Desarrollo

1
Coordinacion de SeDc;rseat?rrolﬂge Secretaria de Afg%gﬁg@gﬁ y Secretaria de Secretaria de
abildo e e Desarrollo Humano| Bl Seguridad Publica Desarrollo Urbano

Unidad de
| Direccién de | Promocién B Servicios Médicos NI ¢ i1 Mavor Il Direccion de Policia [ ll| Direccién de Obras
Gobierno Econdémicay Municipales Y y Trénsito Publicas
Turistica
| Direccion de Ml Unidad de Fomento | Il De[;grercolfllgggiial | Direccion | Direccién de | A[rilr:ﬁﬁiiltorgggn
Proteccién Civil Industrial Municipal Informética Bomberos Ui
Il Junta Municipal de | Fideicomiso Il Desarrollo Integral | Il Direccion de Ml Estancia Municipal | Il D':','}Z‘z;'coc?éie
Reclutamiento Micrédito para la Familia Hacienda de Infractores A
Ambiental
Oficiali de Registro L C&():mlte i -TU”S'EO Ml Instituto Municipal | D\';»ecl-cd'og o
— Civil QIENCIONESE de Arte y Cultura lalicad y
Tijuana Transporte

Ml Coordinacion de Ml Instituto Municipal Il Unidad Municipal de|
Inspeccién del Deporte Urbanizacion

Sistema Municipal
Coordinacion de | de Parques Ml Instituto Municipal

Jueces Tematicos de de Planeacion
LUEYE

Fideicomiso para el
Instituto Municipal Ml Desarrollo Urbano
de la Juventud Zona Este de

Tijuana
Ml Instituto Municipal Delegaciones
de la Mujer Municipales

Fuente: Elaboracion propia con base en Chavez, O., & Villasana, J. (2018). El Administrador Municipal (City

] Direccion Juridica —

Manager) en México; un recuento 2017. México: ICMA.

Es de notar, que la Unica Secretaria que se encontraba fuera de las actividades de
coordinacion por parte del Administrador Municipal era la de Gobierno, debido a que
este organo recaia la conduccién de la politica interior del municipio, asi como la de

las relaciones intergubernamentales con otras instituciones y observacion juridica.
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Las facultades del Administrador Municipal coordinaban los trabajos de las unidades
administrativas encargadas de implementar las politicas de desarrollo econémico,
desarrollo social, fiscal, obras publicas, desarrollo urbano y seguridad publica, al igual

gue garantizar la prestacion de los servicios publicos municipales.

De acuerdo a las disposiciones establecidas en dicho reglamento, era atribucion del
representante del poder ejecutivo municipal el proponer ante los demas miembros del
Ayuntamiento una terna de los candidatos a ocupar el cargo del Administrador
Municipal, sin embargo, el articulo noveno transitorio fijaba que por Unica ocasién el
Presidente Municipal haria el nombramiento directo de esta figura sin la aprobacién
del Cabildo.

Para ser candidato al cargo, se requeria ser ciudadano mexicano, contar con por lo
minimo 30 afios de edad, ser residente del municipio, acreditar estudios de posgrado
en el area administrativa o equivalente, y acreditar experiencia profesional de por lo
minimo cinco afios en la administracion publica, ademas de no tener historial de

sanciones penales o en su caso administrativas como funcionario publico.

3.5.2 El Gerente Municipal en Texcoco, México (2006-2009)

El municipio de Texcoco, forma parte de uno de los 125 del Estado de México, el cual
integra la Zona Metropolitana del Valle de México, que de acuerdo con el INEGI (2018),
es uno de los 20 municipios con mayor numero poblacional de su entidad al contar con
240 mil 749 habitantes.

Durante la administracion del Ayuntamiento de Texcoco, que comprendio el periodo
de 2006-2009 se mantuvo el Partido de la Revolucion Democratica como la entidad
politica al frente de este gobierno, el cual ha sido uno de sus principales bastiones
politicos en el territorio, bajo el liderazgo de la corriente partidista conocida como el
Grupo de Accion Politica (GAP).

Como parte de las medidas propuestas por el nuevo gobierno, se recurrioé a integrar
en el nuevo Bando Municipal y Buen Gobierno la figura del Gerente Municipal dada la
flexibilidad organica que permitia la entonces Ley Organica Municipal del Estado de

México.
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Durante las primeras sesiones de Cabildo, celebradas durante esa administracion, se
adiciono al articulo 55 de este Bando el 6rgano de la Gerencia Municipal, cuyo titular
claramente llevaria el nombre de Gerente Municipal, el cual seria designado por los

miembros del Ayuntamiento, a propuesta del Presidente Municipal.

De acuerdo con las fichas técnicas del Premio Gobierno y Gestién Local'®,que
otorgaba el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (2011), la administracion
del Presidente Municipal, establecié que el objetivo principal de esta figura era utilizar
la planeacion estratégica y mejorar los procesos administrativos para desarrollar
adecuadamente las acciones, programas y proyectos del gobierno municipal con el
propésito de proveer de servicios publicos de calidad y satisfacer las demandas de la

ciudadania.

Las facultades que tenia la Gerencia Municipal eran: establecer canales de
comunicaciéon con las dependencias del gobierno municipal para lograr buenas
relaciones publicas internas; dirigir el proceso de integracién del Plan de Desarrollo
Municipal, asi como su seguimiento y evaluacion; recopilar, organizar y elaborar los
informes de gobierno; coordinar las acciones de las dependencias y entidades
administrativas; gestionar recursos a través de programas federales y otros
mecanismos de financiamiento; promover la profesionalizacion de los servidores
publicos municipales; mejorar las estructuras organizacionales y procesos

administrativos; y medir el desempefio gubernamental de las instituciones municipales.

En principio, se puede identificar que se concebia al Gerente Municipal como un
servidor publico que permitia generar vinculos de interlocucion entre los 6rganos de
gobierno, aunque bien esta facultad puede ser intrinseca a las labores de coordinacion

gue desempefia sobre las actividades de todas las unidades a su cargo.

Por su parte, se encontraba limitada esta figura, ya que en ninguna de sus facultades

se establecia la tarea de proponer politicas, disposiciones normativas o alternativas de

16 Este era una distincion que otorgaba el CIDE a los gobiernos locales que decidieran participar en el
certamen a través de la inscripcion de practicas exitosas que hayan resultado beneficiosas para el
funcionamiento de su administracion y la poblacién de su municipio.
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solucién al representante del poder ejecutivo, la cual es una de las principales
caracteristicas de este cargo.

La politica de profesionalizacion es de suma relevancia, ya que, si de él depende la
eficiencia de la administracion publica municipal y una mayor calidad en los servicios
municipales, el desempefio del factor humano resulta crucial para toda organizacion

publica en el cumplimiento de estos objetivos.

Sus atribuciones en materia de hacienda publica municipal fueron escasas ya que
solamente se menciona la identificacion y gestion de recursos federales, a partir de
programas federales y subsidios que conllevan a la creacién de proyectos que deben
ser entregados y aprobados por las dependencias federales, sin embargo, no se
menciona la elaboracion del anteproyecto del presupuesto de egresos anual.

Figura 20. Organigrama de la administracién puablica municipal del H. Ayuntamiento de Texcoco (2006-2009)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Chavez, O., & Villasana, J. (2018). EI Administrador Municipal (City
Manager) en México; un recuento 2017. México: ICMA.

A pesar de que jerarquicamente es superior la figura del Gerente Municipal, este se
encontraba fuera del Consejo Coordinador de Seguridad, el cual cumplia la tarea de
gabinete en la materia, ya que esta instancia se integraba por el Presidente Municipal,
Secretario del Ayuntamiento, Sindico Municipal, el Regidor Presidente de la Comision
especifica y el Director General de Seguridad Publica.
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A falta de un Comité de Planeacion Municipal, como existen hoy en dia en el Estado
de México, en dichos afios se concentré el trabajo de formular y proponer el Plan de
Desarrollo Municipal en la Gerencia Municipal, cuya tarea seria primordial para la

administracion.

Debido a que faltaba un Reglamento de la administracion publica municipal de
Texcoco, se incluyo la figura en cuestion dentro del citado Bando Municipal y de Buen
Gobierno, aungue este instrumento normativo es vital para el eficiente funcionamiento
del sistema de gobierno, ademéas de que puede definir y delimitar con precision las
funciones e interaccibn de cada unidad administrativa, motivo por el cual se
desconocen las direcciones de las cuales coordinaba sus acciones el Gerente

Municipal, dejando un margen de discrecionalidad en su actuacion.

3.5.3 El Administrador Municipal en el estado de Oaxaca (2010-2017)

El 30 de noviembre de 2010 fue publicada en el Periddico Oficial del estado de Oaxaca
la Ley Organica Municipal de esta entidad, la cual entre otros ordenamientos
establecia las bases especificas para la integracion, organizacion y funcionamiento de

la administracion municipal.

Dentro de sus diversas disposiciones, se encontraba establecido en el articulo 40 de
dicha ley, que en caso de que no se hubieran celebrado las elecciones para
ayuntamientos por cuestiones de paz publica, o en su defecto, estas se hayan
declarado nulas de acuerdo al derecho electoral aplicable, el Congreso local
designaria a un encargado de la administraciébn municipal, en tanto se procediera a

nombrar e instalar un Concejo Municipal.

Del mismo modo y de acuerdo a su articulo 59, se estipulaba el nombramiento de un
encargado de municipio que ocuparia la cabeza de la administracién del Ayuntamiento
cuando por acuerdo del Congreso este gobierno local fuera declarado desaparecido o
suspendido provisionalmente por situaciones de violencia, ingobernabilidad o vacio de

autoridad.

En el segundo caso, es el articulo 115 constitucional el cual prevé que, si un

Ayuntamiento fue declarado desaparecido y la legislacibn en materia electoral no
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considera la celebracion de nuevas elecciones, son los congresos locales quienes
conformaran entre los vecinos del municipio a un Concejo Municipal, que sera el
organo encargado de concluir el periodo de gobierno para el cual fue electo el

Ayuntamiento extinto.

La figura del Administrador Municipal en Oaxaca, fue prevista para los procesos de
transicion hacia la instalacion de los Concejos Municipales, por medio de la cual se
otorgaban amplias facultades a los diputados locales de definir la representacion

politica y administracion de los municipios de la entidad.

El 29 de diciembre del afio en que se expidio esta ley, la entonces Secretaria General
de Gobierno de Oaxaca, Irma Pifieyro Arias, informé que serian 32 los municipios que
tendrian Administrador Municipal, de los cuales solamente uno de ellos no pertenecia
al sistema de usos y costumbres. Esto debido a que las elecciones habian sido
anuladas y en otros casos no se habia podido llevar a cabo las elecciones (El
Universal, 2010).

A partir de los afios consecuentes, se presentaron diversos conflictos del orden politico
entre vecinos y lideres de los municipios, ya que con esta normatividad el Congreso
local estaba en posibilidad de designar a quien provisionalmente ejerceria las

funciones del ejecutivo municipal sin ser electo popularmente.

En consecuencia, se presentaron algunas controversias constitucionales en el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, las cuales fueron resueltas a favor de
los actores que las promovieron, estipulando que los articulos que daban estas
facultades al 6rgano legislativo de la entidad eran inconstitucionales, cesando de sus

funciones a algunos Administradores Municipales designados.

Por dicha razén, es que los diputados locales de Oaxaca, se vieron obligados a
reformar dichos articulos estipulando que el periodo en que operaria el Administrador
Municipal seria de solamente 90 dias, y que la designacion ahora residiria en el
Gobernador del estado, dejando al Congreso la facultad de Unicamente ratificar la
integracion de los Concejos (Quadratin, 2013).

131



Uno de los principales problemas que giraba en torno a esta figura, era que no estaban
definidas las atribuciones que cumpliria, ademas de que carecia de legitimidad frente
a los ciudadanos para desempefiar el cargo, por lo cual existieron diversos conflictos

en la region.

A pesar de las modificaciones realizadas al marco juridico municipal del estado,
perduraban situaciones de crisis politica en algunos municipios. Ante dichos sucesos
el Congreso local, decidio reformar la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
de Oaxaca el 16 de abril de 2017, estableciéndose que se cambiaria la posicion del
Administrador Municipal por la de un Comisionado Municipal Provisional, el cual
duraria en el cargo Uunicamente 60 dias cuando no se hubiera llevado a cabo una
eleccion de Ayuntamiento, esta se haya declarado nula o este haya sido decretado

como suspendido o desaparecido.

El Comisionado, tendria acotadas sus facultades para Unicamente dedicarse en dicha
transicion a la prestacion de servicios publicos del municipio, reestableciendo la
responsabilidad al Congreso de conformar los Concejos Municipales y de aprobar la
propuesta del Gobernador para el nombramiento de este funcionario temporal
(CPELSO, Art. 79).

Una medida de tal envergadura, demuestra que los diputados oaxaquefios solamente
regularon las actividades que cumplia la figura y recortaron su periodo de funciones,
pero que la responsabilidad misma del cargo seguia existiendo a pesar del cambio de
nombre de Administrador por Comisionado. Este cambio se realiz6 en su ley
fundamental debido a que el marco normativo municipal solamente se habla de un

encargado de la administracion municipal.

A pesar de que el caso de Oaxaca dista mucho de la naturaleza del MAM, como lo
marca la teoria y experiencia, es importante analizarlo, ya que la etiqueta del cargo por
si misma no garantiza que se esté cumpliendo con las caracteristicas y naturaleza del

modelo (Ver Capitulo 1).
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3.5.4 El Administrador Municipal en Navolato, Sinaloa (2014-2016)

El municipio de Navolato, forma parte de uno de las 18 ciudades que integran al estado
de Sinaloa, siendo la quinta con mayor nimero poblacional de ellas, contando con 154
mil 352 habitantes (INEGI, 2019). Durante los ultimos afos, existieron diversos
esfuerzos por parte de los gobiernos locales y legisladores para que el Grupo
Interinstitucional para la Delimitacion de las Zonas Metropolitanas, del cual forma parte
la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), INEGI, y el
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), declarara la creacion de la Zona

Metropolitana de Culiacan-Navolato, accion que se dio durante el afio 2017.

Desde el afio 2013, el Consejo para el Desarrollo Econdmico de Sinaloa (CODESIN),
el cual es un o6rgano interinstitucional integrado por miembros del sector privado,
publico y social de la entidad, impulsé la implementacion del modelo del Administrador
Municipal en colaboracion con ICMA y autoridades electas del Ayuntamiento de

Navolato.

La nueva administracion del Ayuntamiento, para el periodo 2014-2016 consideré el
proyecto de la CODESIN, y se presento en sesion de Cabildo una iniciativa de reforma
al Reglamento Interno de la Administracion Publica del Municipio de Navolato, la cual

fue aprobada con 12 votos a favor y 3 en contra, el siete de febrero de 2014.

El Administrador Municipal, buscaba el objetivo de dividir las funciones politicas y
administrativas del Ayuntamiento, a su vez que garantizara la profesionalizacion de la
administracion publica municipal (CODESIN, 2014). De igual forma se establecia en la
exposicion de motivos de la iniciativa que esta modificacion se realizaba con la
finalidad de hacer mas eficiente el sistema administrativo y consolidar una visién de
largo alcance que mejoren los servicios publicos y a su vez la calidad de vida de sus
ciudadanos (RIAPMN, péag. 1).

La administracion publica municipal de este Ayuntamiento se conformaba por:

I. Dependencias y Organismos Municipales
[I.  Organismos Descentralizados y Paramunicipales

[ll.  Unidades de Servicios Municipales
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IV. Comisiones, Patronatos o Consejos con funciones de estudio, planeacion y

ejecucion.

Con lo dispuesto en este marco normativo, se establecié que el Administrador
Municipal seria un funcionario auxiliar del Ayuntamiento y del Presidente Municipal,
quien seria el coordinador y auditor de las dependencias y entidades de la
administracion, a excepcion de la Secretaria del Ayuntamiento. El representante del
poder ejecutivo municipal tenia la facultad de proponer ante el Cabildo la propuesta a
ocupar el cargo, quien deberia ser ratificado por sus dos terceras partes, y removido a
propuesta del mismo aprobada esta decisién por la mayoria de los miembros del

Ayuntamiento.’

Figura 21. Organigrama de la administracion pablica municipal del H. Ayuntamiento de Navolato (2014-2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Chavez, O., & Villasana, J. (2018). EI Administrador Municipal (City

Manager) en México; un recuento 2017. México: ICMA.

Es relevante apuntar que, en comparacion con los casos expuestos anteriormente,
este fue el unico reglamento que contenia un apartado que establecia que “el
Administrador Municipal tiene estrictamente prohibido participar en actividades
politicas partidistas” (RIAPMN, pag. 1), lo cual es fundamental para separar de manera
funcional las actividades técnicas y las politicas desempefadas por el Presidente

Municipal, sindicos y regidores.

17 El Reglamento no establece si se refiere a una mayoria simple, absoluta o calificada.
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De hecho, en Estados Unidos, ICMA propuso un Cédigo de Etica para este servidor
publico en 1924, poniendo candados para que el City Manager no fuera visto como un
lider politico frente a la ciudadania, ya que los verdaderos representantes eran los
concejales y el Alcalde, reduciendo sus funciones a informar en todo caso a la
poblacion la situacion de los sectores de la administracion publica de manera objetiva
y conforme a los hechos.

Este tipo de medidas, fueron tomadas ya que la figura llegé a ser vista por la
ciudadania como el canal para hacer llegar sus demandas y problematicas, a pesar de
gue para ello estuvieran sus representantes electos, sin embargo, ICMA cambi6 de
opinidn y en 1948 lo concibié como un lider que podia comunicar ciertos asuntos frente
a la prensa y participar en reuniones con organizaciones de la sociedad civil (Nelson
& Svara, 2014).

Los requisitos que debia cumplir el candidato, debian ser la ciudadania mexicana;
titulo profesional y acreditar estudios preferentemente de posgrado; experiencia de
minimo cinco afos en cargos directivos dentro de la administracion publica; no haber
sido condenado ni inhabilitado como servidor publico; y no haber sido candidato a
puesto de eleccidn popular u ocupado cargo directivo en partido politico alguno en los

altimos cinco afios previos al dia de su nombramiento.

Como se puede notar, en el segmento de su formacion académica como requisito no
establecia algun area especifica de conocimiento y del mismo modo no obligaba al
funcionario a contar con el titulo de maestria, sino acreditar su estudio. Por su parte es
de suma importancia el distanciamiento del sistema de partidos para que su
designacion no sea bajo criterios partidistas, sino mas bien técnicos en términos de

formacion, capacidades y trayectoria.

El Administrador Municipal, desempefiaba las funciones de: acordar temas
estratégicos con el Presidente Municipal; coordinar a las dependencias y entidades de
la administracion, asi como planear, programar, organizar y evaluar su funcionamiento;
revisar y autorizar los anteproyectos de planes, programas, proyectos, presupuestos y
manuales de las instancias a su cargo, previo a su presentacion ante el Cabildo; dar

seguimiento y evaluar el cumplimiento de objetivos con respecto al Plan Municipal de
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Desarrollo, Programas Operativos Anuales y demds proyectos y programas; solicitar
informes de actividades a las unidades administrativas; conducir las relaciones de su
competencia con el sector privado y social;, participar en la formulacién del
anteproyecto de presupuesto de egresos y la iniciativa de ley de ingresos municipales

junto con el Tesorero Municipal y el Sindico Procurador.

Para el desempefio de estas actividades, la oficina del Administrador Municipal se
compondria de las unidades de Tesoreria Municipal, Fomento Econdmico, Desarrollo
Humano y Social, Obras Publicas, Servicios Publicos, Desarrollo Urbano y Ecologia,
asi como Administracion. De igual forma contaria con el apoyo de dos Asistentes

Técnicos quienes realizarian trabajos de investigacion, analisis y seguimiento.

Como 6rgano administrativo, la inclusion de estas areas tuvo el objetivo de operar su
oficina, generando duplicidad de funciones y a su vez gastos innecesarios, ya que
estas son dependencias de la administracién publica y existe personal técnico que

puede auxiliar al Administrador Municipal.

A diferencia de otros organigramas en los que ha sido adoptado el MAM, el de Navolato
planted que las funciones en materia de seguridad publica residieran en la Secretaria
del Ayuntamiento, asi como el mando de las unidades de transparencia y participacion
ciudadana que son principios fundamentales de la Gobernanza Publica.

Al igual que en los otros casos, se encuentran ausentes las funciones para que el
Administrador Municipal pudiera incidir en el nombramiento de los servidores publicos
que encabezarian cada una de las dependencias y entidades de la administracion

publica municipal, asi como su remocion.

3.5.5 Director General de Administracion Delegacional en la Miguel Hidalgo
(2015-2016)

En la demarcaciéon Miguel Hidalgo de la Ciudad de México, se llevaron a cabo
adecuaciones a la estructura organizacional de su Delegacion como producto de una
serie de reformas que se le realizaron al Reglamento Interior de la Administracion
Publica del Distrito Federal, a la cual de afiadio la Direccion General de Administracion

Delegacional para estos gobiernos locales.
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La Miguel Hidalgo es parte de la Zona Metropolitana del Valle de México que por si
sola concentra alrededor de 364 mil 339 habitantes (INEGI, 2018), y durante el periodo
de gobierno 2015-2018 se tomaron como primeras medidas de su administracion

algunas reformas en el aparato administrativo.

La implementacion de este Director en cuestion, tiene precedentes en un documento
elaborado por el equipo del entonces Jefe Delegacional quien estuvo al frente de esa
administracion del afio 2000 a 2003, el cual estipulaba la necesidad de cobijar la figura
del Administrador o Gerente Delegacional, cuyas principales funciones se enfocarian
en la coordinacion, planeacion y evaluacion de las Direcciones Generales de la

administracion en la demarcacion (Chavez & Villasana, 2018).

A su vez, la administracién posterior tomé en consideracion esta propuesta para el
periodo de gobierno 2004-2006 creando el cargo de Director General de Gerencia
Delegacional, quien coordinaria los trabajos de algunas unidades administrativas y
aseguraria la regulacion, transparencia, evaluacion y seguimiento de sus actividades
(Chévez & Villasana, 2018).

Fue hasta el gobierno de 2015-2018, que se reactivo dicho proyecto con las reformas
estatutarias presentadas por el Jefe de Gobierno, las cuales estipulaban que las
principales atribuciones del Director eran dirigir y evaluar las unidades administrativas
de la delegacion, asi como la prestacion de los servicios publicos a su cargo y obras

publicas, y suplir al Jefe Delegacional en sus ausencias temporales.

El caso de la Miguel Hidalgo, es emblemético ya que el desempefio de la persona que
ocupd el cargo en dicha administracion fue bastante mediatico en sus actuaciones, a
las cuales le dieron seguimiento diversos medios de comunicacion a nivel nacional,
quienes al igual que la Jefa Delegacional se encargaron de etiquetarlo como el City

Manager de la Delegacion.
Xochitl Galvez hablé de este cargo aludiendo a que

‘es un término anglosajén donde se divide lo que es la politica del

administrar de los servicios urbanos. Tiene que ver con proteccion civil, con
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obra publica, la basura, el alumbrado publico, el bacheo de las calles y las

repavimentaciones” (Publimetro, 2015).

En el mismo sentido, Galvez exponia que el concepto que tenia de esta posicion era
que este Director estuviera en contacto con la ciudadania, atendiendo y dando
seguimiento a sus solicitudes en materia de servicios publicos, cubriendo un perfil

técnico que no tomaba decisiones y rompiendo con las relaciones clientelares.

Figura 22. Organigrama de la administracién publica de la Delegacién Miguel Hidalgo (2014-2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Sitio Oficial del Gobierno de la Ciudad de México. (21 de agosto de 2018).
Estructura Orgénica Dictaminada &rgano Politico-Administrativo en Miguel Hidalgo. Obtenido de

http://www.miguelhidalgo.gob.mx/files/dictamenEQ/DGAD.pdf

A cargo de la Direccion General de Administracion Delegacional estaban la
Coordinacion de Gestion e Indicadores, la cual era atendia el centro de atencion
ciudadana; la Direccion de Modernizacion Administrativa; la Direccidn de Prevencion
Integral del Delito; Direccién Ejecutiva de Desarrollo Social; Direccion Ejecutiva de
Obras Publicas; la Direccién de Servicios Urbanos, que concentraba la mayor parte de
unidades del sistema administrativo delegacional.

Se puede apuntar que una de las grandes carencias que tuvo en su disefio este modelo
adoptado por la Delegacion Miguel Hidalgo, fue la falta de un 6rgano de deliberacion
tal y como lo es el Concejo o Cabildo, ya que es ahi donde reside el analisis de los
perfiles, asi como la decision de ratificacion del nombramiento del Administrador
Municipal, por lo que esta designacion recayd Unica y exclusivamente en la Jefa

Delegacional.
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La idea concebida sobre la participacion que debia tener el Director en las calles lo
colocaba en una posicion mas de caracter politico que técnico desde su disefio, ya
que bien este tipo de actividades debia llevarlas a cabo la Delegada como

representante popular.

Si bien estas organizaciones politico-administrativas, pertenecientes a las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, tendran cambios importantes en
los afios por venir como resultado de la ejecucion de la reforma politica del afio 2016
y el porvenir de las nuevas Alcaldias, es un caso de importancia ya que como bien se
mencionaba la etiqueta de Gerente o Administrador Municipal o de Ciudad no

determinan por si mismo la naturaleza de este cargo.

El disefio organizacional y funcional de los casos expuestos en este capitulo sirven
como referencia para conocer las condiciones bajo las cuales se estructuraba y
operaba el modelo hasta ahora analizado, sin embargo, es necesario hacer una
reflexion sobre la manera en la que trabajaron y los resultados que obtuvieron en el

marco de la Gobernanza Publica.
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CAPITULO IV. IMPLEMENTACION DEL MODELO DEL ADMINISTRADOR
MUNICIPAL (MAM) EN MEXICO

Como se ha sefalado a lo largo del tercer capitulo, el MAM tiene sus antecedentes en
algunos casos de gobiernos locales en México. A pesar de conocer sus caracteristicas,
disefio organizacional, asi como el marco de atribuciones conferidas al funcionario
publico que permitia la operacion de este modelo, es fundamental analizar las acciones

gue diferenciaron a esas administraciones, asi como los resultados que se generaron.

Dentro del presente capitulo, se establecen las principales aportaciones que tuvo este
modelo, en términos de eficacia, eficiencia, efectividad, economia y legitimidad de los
gobiernos locales, con el fin de identificar la importancia de adoptarlo en los

ayuntamientos mexicanos, dentro del contexto actual.

En la primera parte, se describen los métodos bajo los cuales se llevo a cabo la
seleccién de los funcionarios que ocuparon la posicion de Gerente, Administrador
Municipal o similar, analizando los perfiles con los que contaba cada uno de ellos

previo a asumir el cargo.

En la segunda parte, se conocen las principales acciones que emprendieron estas
figuras en los diferentes municipios expuestos, y se realiza una evaluacion del
desempeiio que tuvieron, pudiendo identificar las ventajas y desventajas del MAM

como factor contributivo a la Gobernanza Publica.

Como Anexos Cy D, y de acuerdo con la metodologia de caracter cualitativo planteada
para esta investigacion, se presentan las preguntas y resultados de cuatro entrevistas
realizadas para la obtencion de informacién y comprensién del fendmeno estudiado

desde la perspectiva de sujetos que han estado inmersos en el mismo.

En un Anexo E, se muestran los perfiles seleccionados para las entrevistas, los cuales
fueron determinados con base en sus caracteristicas, tales como sus perfiles
académicos y trayectorias profesionales relacionadas a la implementacion del modelo
del Administrador Municipal en Meéxico, y se decidié elegir a dos expertos
municipalistas y dos servidores publicos que han ocupado el cargo en gobiernos

locales.
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Se decidié realizar entrevistas semiestructuradas, con la finalidad de tener mayor
libertad en el orden de la formulacién de las preguntas, y teniendo la oportunidad de
intervenir en el proceso, para la aclaracion de ciertas dudas o profundizacion de
algunos puntos que se consideraran relevantes para fines de la investigacion, pero
contando en todo momento con un guion que permitiera facilitar la conduccién del

ejercicio.

Posterior a ello, se recurrié al método de andlisis de contenido, teniendo la posibilidad
de extraer conceptos y clasificarlos, a partir de las diversas expresiones y narrativas
expresadas por los participantes en las entrevistas realizadas, comparando y
encontrando coincidencias entre las respuestas de los participantes y permitiendo

formular inferencias para la validacion de la hipétesis propuesta.
4.1 Implementacion del modelo de Tijuana, Baja California

El municipio de Tijuana, resalta como el primer antecedente que se tiene del MAM en
México. Como uno de los primeros gobiernos en analizar, cabe sefialar los
procedimientos de seleccion de la persona que ocupl el cargo de Administrador
Municipal en el periodo 2002-2004.

La persona que fungiria como Administrador Municipal en Tijuana fue designada de
manera directa por el Presidente Municipal del Ayuntamiento, es decir, no requirié de
la ratificacion de los miembros del Cabildo, ya que asi lo disponia uno de los articulos
transitorios establecidos en el Reglamento de la Administracion Publica del
Ayuntamiento de Tijuana, normatividad propuesta por el mismo representante del

poder ejecutivo municipal.

Esta decision fue en contra de los procesos de seleccion del MAM, ya que, si se busca
separar de manera funcional la politica de la administracion publica, se debié haber
postulado una terna de candidatos a ocupar el cargo, sometida a votacion entre los
integrantes del Cabildo y designado alguno de ellos en el cargo, disminuyendo la

discrecionalidad de su eleccion por parte del Presidente Municipal.
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Tabla 18. Perfil profesional del Administrador Municipal de Tijuana

Formacion Académica Experiencia Laboral
% Licenciatura en Economia por la % Profesor-investigador  en la
Universidad Auténoma de Baja Facultad de Economia de la
California (UABC). UABC.
+ Maestria en Economia % Subdirector de la Facultad de
Internacional por la UABC. Economia de la UABC.

% Coordinador de economia Yy
finanzas del Diario 29.

% Asesor del Presidente Municipal
del Ayuntamiento de Tijuana.

++ Director de Desarrollo
Administrativo del Ayuntamiento
de Tijuana.

% Asesor del Gobernador del Estado
de Baja California.

% Asesor en la Comision de

Hacienda y Crédito Publico en la

Cémara de Diputados.
Fuente: Elaboracién propia con base en Sitio Oficial del Gobierno de Baja California. (14 de marzo de 2019).

Oficialia Mayor. Obtenido de http://m.bajacalifornia.gob.mx/Formas/Gobierno/Gabinete/WfOficialia.aspx

Los perfiles que exige la misma figura profesional del Administrador Municipal,
requieren de una determinada formacion académica y experiencia laboral, que
coadyuven a la funcién que debera de ejercer como coordinador administrativo de las

actividades del gobierno local.

En el caso del Ayuntamiento de Tijuana, la persona que asumi6 dicha responsabilidad,
acreditaba tener conocimientos y capacidades en el area econdmica, esto al contar
con una Licenciatura, asi como una Maestria, tal y como lo exigia el entonces

Reglamento vigente.

Asimismo, gozaba hasta su momento de una trayectoria profesional dentro del ambito
gubernamental, en el gobierno local de Tijuana como asesor durante tres afios,
Director General durante un afio en el Ayuntamiento, y asesor del Gobernador de su

estado y en la Camara de Diputados durante dos y un afo, respectivamente.

Estas dos condiciones, hacian de la persona que ostentd el puesto de Administrador

Municipal, un individuo que cumplia tanto con las exigencias del Reglamento, como
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con los requisitos naturales de la posicion, al igual que ocurre en otros paises del

mundo.

Durante su administracion, el funcionario logré formular el Plan Estratégico de Tijuana
2002-2025, instrumento que contenia por primera vez una vision a largo plazo en el

ejercicio publico, planteando el cumplimiento de metas y objetivos a mas de tres afios.

La elaboracion de este documento, incentivd a su vez la creacion del Consejo de
Desarrollo Economico de Tijuana (CDET). Dicha institucion de caracter
interinstitucional se integraba por miembros del gobierno federal, del gobierno estatal
del estado de Baja California y del gobierno municipal de Tijuana, asi como

representantes de instituciones financieras y empresariales de la region (CDET, 2018).

El funcionario, tuvo como principal misiébn promover proyectos de desarrollo econémico
y social, asi como dar seguimiento a la implementacion del Plan Estratégico
mencionado. Dentro de sus primeras acciones, se presento la iniciativa para crear un
Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN)!8, en el cual residiria la tarea de planear y
programar las actividades de gobierno, en temas de desarrollo urbano y ordenamiento

territorial.

El trabajo del Administrador Municipal, contribuy6 a la formulacion del Plan Maestro de
Vialidad y Transporte. Esta propuesta, establecié por primera vez una red de
transporte publico ordenado, el cual implement6 estaciones de ascenso y descenso
de los pasajeros de camiones, los limites méaximos de las tarifas a cobrar, el disefio de

rutas e infraestructura necesaria, incluyendo ciclovias.

De la misma manera, se crearon un Plan Maestro de Turismo y un Plan Maestro del
Agua, aun y cuando el servicio de agua potable, saneamiento y alcantarillado era
administrador por el gobierno estatal, aunque bien en coordinaciébn con el

Ayuntamiento de Tijuana.

Por su parte, la oficina del Administrador Municipal emprendio el disefio de un Plan de

Desarrollo Institucional, el cual tuvo como principales estrategias la reorganizacion del

18 Actualmente sigue existiendo este organismo, aunque con nuevas atribuciones y cambi6 por el
nombre de Instituto Metropolitano de Planeacion.
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aparato administrativo, establecer nuevos procedimientos orientados a prestar
servicios publicos de calidad, impulsar proyectos intermunicipales, la simplificacion de
tramites administrativos y la desconcentracion territorial'® de la administracion a través

de las delegaciones municipales.

Cabe destacar, que esta Ultima accion permitié al gobierno local de Tijuana, tener un
mayor acercamiento con la poblacion, a partir de las delegaciones, ya que aquellos
sectores de la poblacion que se encontraban alejados de las oficinas centrales del
Ayuntamiento, podian acudir de manera mas rapida y sencilla en sus colonias para

recibir atencién por parte de las autoridades o realizar tramites.

La capacidad y conocimientos de planeacién y programacion que tiene una figura
como el Administrador Municipal, coadyuvan a la funcionalidad y el ordenamiento de
la administracion publica, siendo la busqueda de la eficacia, eficiencia, efectividad y
economia, asi como en la calidad de los procesos y servicios publicos, asi como la

vision estratégica, y los principios fundamentales de la Gobernanza Publica.

La implementacién del Sistema de Evaluacién y Seguimiento del Ayuntamiento de
Tijuana, fue otro de los pilares que construyd el Administrador Municipal para la
operatividad de la administracion publica, ya que por medio de él fue posible la
medicion de resultados, impacto y calidad de los proyectos y programas del gobierno

local, teniendo un punto de referencia para la retroalimentacion.

A su vez, la oficina del Administrador Municipal, colocé por primera ocasion
mecanismos de transparencia en la pagina web del Ayuntamiento, situando una
pestafia especifica para esta funcion, la cual contenia informacion como el
presupuesto de egresos municipal, gasto corriente aprobado e informes sobre el

avance de su administracion.

Si bien, las politicas y normatividad de transparencia gubernamental, comenzaban

apenas a tomar relevancia en la agenda publica, el funcionario en cuestién impuls6

19 A diferencia de conceptos como la descentralizacion y desconcentracion administrativa, la
desconcentracion territorial se refiere a “transferir los recursos humanos, financieros y materiales a
diferentes ambitos geograficos” (INAP, 1986, pag. 252).
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por primera ocasion en este Ayuntamiento, las bases para seguir construyendo un

sistema en la materia.

De acuerdo con el CIDE (2004), en Tijuana se buscO la posibilidad de realizar
modificaciones al Reglamento Organico de la administracion, para prolongar la
estancia de esta figura por un periodo de cinco afios, sin embargo, dicha medida seria
invalida, ya que la permanencia de este servidor publico traspasaba la periodicidad de
un gobierno que es electo cada tres afos, y entre cuyas facultades se encuentra la

promocion y designacion de su plantilla directiva.

Como parte del cambio del partido gobernante en el Ayuntamiento de Tijuana, se
decidio al inicio la administracion (2005-2007), que desapareceria el Administrador
Municipal como parte de los ajustes en la estructura gubernamental que se realizan al
inicio de todos los gobiernos municipales en México, acto plasmado en el Acta de la

Primera Sesiéon Ordinaria de Cabildo del afio 2005.

No obstante, durante la administracion (2007-2010), se retom6 el MAM vy la figura del
Administrador Municipal, como parte del disefio organizacional del gobierno local del
municipio, definiéndolo en el Reglamento de la Administracion Publica del
Ayuntamiento de Tijuana como “el encargado de planear, coordinar, realizar el
seguimiento y evaluar la ejecucién de las funciones de los planes, programas y
proyectos a cargo de la administracidbn publica centralizada, desconcentrada y
descentralizada” (ROAPT, 2007).

Las dependencias que eran coordinadas por este funcionario eran de Administracién
y Finanzas; Desarrollo Urbano; Seguridad Publica, Desarrollo Social; Desarrollo
Econdmico, Educacién Publica; las Delegaciones Municipales; el Comité de
Planeacién para el Desarrollo Municipal; la Consejeria Juridica; y las entidades
descentralizadas yd desconcentradas.

El Administrador Municipal, retomé algunos instrumentos de planeacion estratégica
para la ciudad con la formulacion del Plan Municipal de Desarrollo Urbano 2008-2030,
ligando el ordenamiento territorial, actividades econdmicas y el cuidado del medio

ambiente; se hizo un cambio de formato digital del 95 por ciento del padron catastral;
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y por su parte el Presidente Municipal impulsé la participacion de 180 Consejeros
Ciudadanos, integrantes del Consejo de Desarrollo Municipal, para definir la
distribucion de $99 millones 255 mil 474 pesos para la ejecucion de 309 obras

comunitarias.

Al no contar con un mecanismo juridico que permitiera la permanencia del funcionario
por mas de un periodo de gobierno, rompié con la idea de una vision a largo plazo y
profesionalizacion del servicio publico, por lo cual el nombre de Administrador
Municipal se asemeja mas a la figura que lleva el mismo nombre y no a la del Gerente

Municipal.

El MAM aqui descrito no correspondia al arreglo institucional atribuido en la forma de
gobierno Cabildo-Gerente, ya que el funcionario publico especialista en administracion
publica no contaba con las facultades de nombrar y remover a los funcionarios de
mando alto, y tampoco tenia incidencia directa en el manejo de las finanzas publicas
del municipio al carecer de funciones para la elaboracién de los proyectos de las

iniciativas de ley de ingresos y de presupuesto de egresos municipal.

En esta administracion, resalta la formulacion y ejecucién de instrumentos que
incentivaron la modernizacién administrativa del Ayuntamiento con una vision integral
de las demandas y probleméticas que debian atender, y también con un enfoque de

largo plazo.
4.2 Implementacion del modelo de Texcoco, Estado de México

El titular de la Oficina de la Gerencia Municipal, fue designado acorde a los
procedimientos de seleccion establecidos en el Bando Municipal y Buen Gobierno del
municipio de Texcoco, siendo su nhombramiento parte de un proceso de andlisis,

debate y aprobacion por parte de todos los miembros del Cabildo.
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Tabla 19. Perfil profesional del Gerente Municipal de Texcoco

Formacion Académica Experiencia Laboral
% Licenciatura en Sistemas de s Jefe del Departamento de
Computacion Administrativa por la Informatica en el Ayuntamiento de
Universidad del Valle de México Texcoco.
(UVM). % Contralor Interno Municipal en el
% Maestria en Administracion por la Ayuntamiento de Texcoco.
Universidad del Valle de México
(UVM).

Fuente: Elaboracion propia con base en Plataforma digital de Informacién Publica de Oficio Mexiquense. (9 de
enero de 2019). Perfil de los puestos de Servidores Publicos del H. Ayuntamiento de Texcoco. Obtenido de

https://www.ipomex.org.mx/ipo/lgt/indice/texcoco/perfilSP.web

El perfil de la persona que ocup6 el cargo de Gerente Municipal durante la
administracion 2006-2009 de Texcoco, contaba con conocimientos y habilidades
dedicadas al manejo de sistemas computacionales, razon por la cual se ocupé del
Departamento de Informatica del Ayuntamiento durante tres afos, sin embargo, su
faceta como Contralor del gobierno municipal durante tres afios y su acreditacibn como
experto en temas administrativos, le permitian contar con una trayectoria de 6 afios en

el mismo municipio y una formacién académica a fin.

La Gerencia Municipal del Ayuntamiento de Texcoco surgié como una instancia de
apoyo a los trabajos administrativos que formul6 y ejecuté el Presidente Municipal,
guiando y fortaleciendo los programas, proyectos y acciones del gobierno local, con

alternativas de solucién innovadoras.

De acuerdo con el CIDE (2011), este nuevo concepto organizacional plante6 como

parte del esquema de actuacion de esta Oficina los siguientes puntos:

A. Modernizacién Administrativa

Coordinacion de las Direcciones Generales
Gestion de Recursos Financieros
Establecimiento de Indicadores de Desempefio
Seguimiento al Plan de Desarrollo Municipal
Elaboracion de los Informes de Gobierno

Coordinar la participacion de programas o proyectos en certamenes nacionales

r &G mmoOo®

Promocion del municipio en diferentes foros y eventos
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I. Implementacion de acciones y proyectos que el Presidente Municipal disponga

En concordancia con dichos lineamientos de trabajo, la incorporacion de la figura del
Gerente Municipal a la estructura organica de la administracion del Ayuntamiento de
Texcoco, generd la desaparicion del Instituto de Desarrollo Municipal, que era
dependiente de la Oficina de la Presidencia, transfiriendo a esta nueva oficina las

atribuciones pertinentes para la elaboraciéon del Plan de Desarrollo Municipal.

El Gerente Municipal, impulsé mecanismos de planeacion estratégicay los instrumenté
por medio de acciones como el Programa para el Mejoramiento de la Funcion Publica
y Buen Gobierno, el cual busco tener un impacto en el fortalecimiento institucional y
de la hacienda publica municipal, atendiendo temas de transparencia, rendicién de
cuentas, calidad de los servicios publicos, al igual que eficiencia recaudatoria y de

financiamiento.

Asimismo, destaca que en comparaciéon con modelos implementados en otros
municipios, en el caso de Texcoco fueron incorporadas al Gerente Municipal las
facultades de elaborar los informes de gobierno y la gestion de recursos. Las
modificaciones fueron un acierto; en primer término, debido a que los resultados y
avances de la administracién que debian ser publicados de manera anual, requerian
del conocimiento de las acciones realizadas por el gobierno, asi como de la capacidad
recopilacion y sintesis de la informacién técnica y estadistica generada por las

diferentes dependencias.

En segundo lugar, la gestion de recursos y busqueda de otras formas de
financiamiento para el Ayuntamiento, le permitieron al Gerente Municipal contar con
atribuciones en materia de administracion de la hacienda publica, y que aunque estas
eran limitadas, permitian a este funcionario incidir en la politica fiscal del municipio,
que al igual que la mayoria de los gobiernos locales en México, era dependiente de

las transferencias federales.

El gobierno de Texcoco, al término de su administracion, logré generar el 21.5 por
ciento de sus ingresos propios, que representaba un 3.6 por ciento mayor al promedio

de los demas gobiernos del Estado de México en el afio 2009. No obstante, demostré
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ineficiencia en la recaudacion de los derechos de agua potable, ya que solamente
recaudd el 12.1 por ciento en relacion al padrén de contribuyentes.

A su vez, recaudaba el 60 por ciento del impuesto predial en proporcion al padron de
contribuyentes, sin embargo, tuvo una reduccion de 13. 07 en relacién al afio 2008,
siendo este el principal ingreso propio generado por los ayuntamientos. En el marco
de las atribuciones del Gerente Municipal, se consiguieron ingresos por programas
federales de $ 29, 061, 202 pesos, representando un incremento del 191.5 por ciento
en relacion al afio anterior. En contraste se tuvo un decremento del 72.2 por ciento en
los ingresos derivados de financiamiento, obteniendo solamente $ 25 millones de

pesos, de los $ 123 millones obtenidos en 2008.

Durante la administracién del Gerente Municipal, se logré la firma de algunos
convenios con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Comisién Nacional del
Agua y la Comisiéon Federal de Electricidad, tales como beneficios fiscales en materia
del Impuesto Sobre la Renta (ISR) aplicables a su plantilla de trabajadores del
Ayuntamiento de Texcoco, derechos y aprovechamientos del agua, asi como la

disminucién de adeudos de consumo de energia eléctrica.

En términos de transparencia, como principio fundamental de la Gobernanza Publica;
el Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México (OSFEM), sefialé en el afio
2009 que el indicador en esta materia arrojaba una situacion critica para el
Ayuntamiento de Texcoco, debido a que no cumplian con sus obligaciones

respectivas.

La atencion ciudadana fue calificada por la misma instancia como insuficiente, debido
a que solamente se atendieron el 36.74 por ciento de las mismas, teniendo un
decremento del 61.7 por ciento respecto al aiio 2008 (OSFEM, 2009). Este indicador
es importante, debido a que la modernizacion de los procesos administrativos que
deberia emprender el Gerente Municipal, debieron haber consolidado una mayor
capacidad de respuesta por parte de la administracion publica municipal en diversas

areas.
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En cuanto a los servicios publicos municipales, destacd que en el afio 2007 se tuvo
una buena evaluacion en cobertura de agua potable, al considerar que un alto nimero
de viviendas del municipio contaba con el servicio, mientras que el drenaje se estimo

como suficiente y la recoleccion de basura adecuada (OSFEM, 2007).

Uno de los proyectos que se articularon a lo largo de la administracion del
Ayuntamiento 2006-2009, y que resultaron ser eficaces en el cumplimiento de sus
metas y objetivos fue el Centro de apoyo a la nifiez con capacidades DIFerentes, el
cual obtuvo el segundo lugar en el Certamen de Politicas Publicas Innovadoras 2008,
celebrado por el Congreso del Estado de México.

El modelo del Gerente Municipal, continu6é formando parte de la estructura organica
de la administracién publica del Ayuntamiento de Texcoco, durante el gobierno local
del periodo 2009-2012, siendo que se desarroll6 una alternancia partidista como

consecuencia del proceso electoral.

Esta situacion, los llevd a mantener las facultades del Gerente que ya habian sido
planteadas en el Bando de Policia y Buen Gobierno, y adicionando algunas como la
vinculacion del presupuesto con el Plan de Desarrollo Municipal, permitiéndole incidir
en el proceso presupuestario del municipio; asi como buscar la alineacion de los
programas sectoriales, regionales y especiales que ejecutaban todas las unidades
administrativas con el mismo Plan, lo cual permitia coherencia con el cumplimiento de

objetivos y metas planteadas al inicio de la administracion.

El modelo del Gerente Municipal implementado en Texcoco, resulta importante por la
incorporacion de algunas politicas y mecanismos encaminados a impactar en el nivel
operativo, ejecutivo y estratégico de la administracion municipal, referentes a la
formulacion y gestidn de instrumentos técnicos que garantizaran la funcionalidad de la

misma.

Los avances que se tuvieron en el manejo de algunos rubros de sus finanzas publicas
y el mejoramiento de los servicios publicos fundamentales, lograron una mayor

cobertura en su prestacion, sin embargo, no se implementaron acciones de
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transparencia, rendicion de cuentas, apertura y participacion ciudadana, como
principios de la Gobernanza Publica

Si bien se designo el nombre de Gerente Municipal a este funcionario publico, este
carece de las caracteristicas principales que deberia tener esta figura, puesto que no
cuenta con la permanencia de la persona ocupante del cargo por mas de un periodo
de gobierno, este no tenia facultades para proponer modificaciones a los reglamentos
municipales o de politicas, sino que Unicamente se encargaba de coordinar y
supervisar los trabajos de las dependencias a su cargo, limitando su capacidad de

incidencia técnica para su elaboracion.

Las facultades que disponia en materia de finanzas publicas eran limitadas, dado que
no contaba con las atribuciones para generar los anteproyectos de la iniciativa de ley
de ingresos y presupuesto de egresos del municipio. A pesar de ello, resulta
interesante que, en comparacion con otros modelos en México, este si consideraba
una participacion del funcionario en la materia, en tanto la gestion de recursos
extraordinarios frente a las dependencia e instituciones del gobierno federal por medio

del catalogo de programas federales, subsidios y apoyos.

Por lo tanto, el caso de Texcoco no cumplié con la naturaleza del Gerente Municipal,
y se asemeja en mayor medida a la figura del Administrador Municipal, dada la
inexistencia de un marco normativo que le permitiera contar con la responsabilidad de

poder nombrar y remover a los titulares de unidades administrativas a su cargo.

La Oficina de la Gerencia Municipal, tuvo adecuaciones en las administraciones
siguientes de Texcoco, dandole el nombre de Gerencia de la Ciudad, y

desapareciendo hasta inicios de la administracién del periodo 2019-2021.
4.3 Implementacion del modelo de Navolato, Sinaloa

La designacion del cargo de Administrador Municipal en el municipio de Novalato, se
llevd a cabo por medio de un proceso de deliberacion al interior del Cabildo, cuya
propuesta fue presentada por parte del Ejecutivo Municipal y ratificada por la mayoria

de los integrantes del Ayuntamiento.
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Resalta el hecho de que a diferencia de otros casos en que los se ha implementado
un modelo similar al del Gerente Municipal, en Navolato existian requisitos
preestablecidos en el Reglamento Interior de la Administracion Publica Municipal, que

fijaban el perfil con el que debia contar dicho funcionario.

Tabla 20. Perfil profesional del Administrador Municipal de Navolato

Formacion Académica Experiencia Laboral

% Ingenieria Bioquimica por la % Docente en la Universidad de
Escuela Nacional de Ciencias Occidente.
Biologicas del Instituto Politécnico % Docente en la Universidad
Nacional (IPN). Autonoma de Sinaloa.

% Maestria en Ciencias en s Jefe del Departamento de
Planificacion Industrial por el Matematicas.
Instituto Tecnoldgico de Durango. % Coordinador de la Maestria en

Administracion Agroindustrial en
la Universidad de Occidente.

% Coordinador General de
Planeacion y Estadistica en la
Universidad de Occidente.

% Gerente de la Junta de Agua
Potable y Alcantarillado en el
Ayuntamiento de Navolato.

% Gerente de la Junta de Agua
Potable y Alcantarillado en el
Ayuntamiento de Ahome.

% Director General de ACCE

Consultores S.C.
Fuente: Elaboracion propia con base en Acosta Casado, Carlos Ernesto. (2010). La Administracion por Procesos

en la Administracion Publica. México: Independiente.

Fue nombrado un funcionario que acreditd una amplia experiencia académica, y seis
afios como servidor publico en el sector del agua potable y alcantarillado en dos
diferentes gobiernos municipales, uno de ellos el del municipio de Navolato. Sus
estudios de maestria en planificacion industrial le permitian conocer de procesos de
produccion, teorias de la organizacion y sistemas de gestién, sin embargo, al no existir
una norma especifica que exigiera estudios en determinadas areas de conocimiento,

la propuesta resultaba favorable.

El perfil en cuestién conocia de temas de administracion publica, ya que existe una

obra publicada a su nombre en el que explora los procesos internos de la gestidn
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publica, los cambios de paradigma de la administracién publica en Sinaloa, y propone

un esquema para el mejoramiento de su eficiencia y eficacia.

Al inicio de la administracion de Navolato, se fijaron dos ejes estratégicos o
transversales del gobierno local, los cuales fueron plasmados en el Plan de Desarrollo
Municipal 2013-2016:

1. Servicios eficaces, eficientes y de calidad, en el marco de un buen gobierno con
finanzas sanas, transparencia en el quehacer y rendicion de cuentas.

2. Desarrollo armonico y convivencia entre los habitantes del municipio de
Navolato, mediante el orden juridico, educacion y la recuperacion de los

espacios publicos.

Para desarrollar los ejes, se definieron algunas lineas de acciébn como operar los
mercados municipales con el 100 por ciento de concesiones locales; dignificar los
rastros municipales; disminuir en 50 por ciento el tiempo de respuesta a quejas de
recoleccion de basura; regularizar la posesion de los panteones municipales;
incrementar la cobertura del alumbrado publico y de agua potable y alcantarillado;
fortalecer la seguridad ciudadana y la hacienda publica municipal; asi como impulsar

la transparencia y rendicion de cuentas.

La integracién del Administrador Municipal, como parte fundamental de la nueva
estructura de gobierno de Navolato, fue destacado por el mismo Ayuntamiento como
una estrategia innovadora mediante la cual se incorporaba “un funcionario técnico
operativo dependiente del Alcalde (ratificado por el Cabildo) que le ayuda a administrar
y manejar el gobierno del Municipio” (Sitio Oficial del Gobierno Municipal de Navolato,
2015, pag. 11).

Se plantearon proyectos con objetivos de desarrollo sustentable en temas econémicos,
turisticos y de abastecimiento de agua potable; elevar confianza en las instituciones
publicas del Ayuntamiento de Navolato; y dar solucién a los problemas publicos del

municipio, acorde a los fines de la Gobernanza Publica.

Asimismo, es importante resaltar que se incorporaron instrumentos de gobernanza

electrénica (e-gobernanza), como un mecanismo gue permitia vincular a la sociedad
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civil y el gobierno municipal mediante sitios web, con el fin de brindar facilidades para

la prestacion de servicios publicos y acceso a la informacion.

Fueron consideradas acciones como la instalacion de todos los consejos municipales
y comités de participacion ciudadana, la constitucion del Comité de Contraloria Social
Municipal del municipio, y esquemas de coordinacion con universidades para atender
el tema de desarrollo urbano, las cuales resultan un eje articulador del modelo de

Gobernanza Publica local.

Para mejorar la funcionalidad de la administracion publica municipal, se presto especial
atencion en el mejoramiento de procesos internos acorde a sus planteamientos hechos
en una de las investigaciones. De igual manera, se integré un Sistema de Medicion y
Evaluacion del Desempefio Municipal de Sinaloa (SEDEMSI), el cual permitiria contar
con informacion publica para poder analizarla y compararla, sustentado en una Matriz
de Indicadores par Resultados (MIR), los cuales permitian disefiar indicadores
estratégicos y de gestion para medir el cumplimiento de metas y objetivos, asi como

las autoridades responsables de la implementacion de acciones concretas.

La MIR mostraba ciertas deficiencias, ya que no contemplaba una organizacion por
programas 0 proyectos, y tampoco incorporaba en una fila del esquema algunos
elementos como: fin, propdésito, componentes, actividades y en las columnas: resumen

narrativo, medios de verificacion y supuestos.

La existencia de estos permite identificar metas y objetivos, bienes y servicios,
acciones a realizar; y por otro lado las fuentes de donde se podrian conocer el
cumplimiento o ejecucion de las mismas, y la identificacion de ciertos factores que

pudieran intervenir en el desarrollo de los mismos programas o proyectos.

Con base en informacion proporcionada por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (2016) en el Diplomado de Presupuesto con Base en Resultados, se puede
decir que una apropiada integracion de la MIR, es la “estructura, permite establecer un
disefio coherente de objetivos, lo que implica actividades conducentes a la generacion
de bienes y servicios (componentes) que se encuentran alineados con un proposito y
fin” (pag. 12).
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El Administrador Municipal formul6 instrumentos como un Modelo de Gestion Publica
de Calidad, el Presupuesto Basado en Resultados y el Plan Municipal de Desarrollo

Urbano.

De acuerdo con la informacién del Sistema de Indicadores del gobierno municipal, se
puede saber que, en el marco de la prestacion de servicios publicos municipales, no
se llevo a cabo ninguna concesion de mercados, ni tampoco se emitieron infracciones

en su operacion.

Con base en lo dispuesto por el mismo Sistema de Indicadores del Plan Municipal de
Desarrollo 2014-2016, publicado en el Sitio Oficial del Gobierno Municipal de Navolato
(2018), se generd un proyecto ejecutivo y se gestiond el recurso para la construcciéon
de un rastro municipal; fueron replanteadas las rutas del sistema de recoleccion de
residuos solidos; se mantuvieron en operacion el 85 por ciento de las luminarias y se

le dio mantenimiento a 32 mil metros cuadrados de jardines y parques.

En materia de abastecimiento de agua potable y alcantarillado se instalaron médulos
de atencién ciudadana mediante el programa “Predial en tu comunidad”, coadyuvando
a la eliminacion de comisionistas que cobraban el servicio de agua dentro de las

comunidades.

La implementacion de la politica social del municipio, impulsé apoyos de empleo
temporal para mil 640 personas, la construcciéon de 100 viviendas y el otorgamiento de
3 mil 300 seguros de vida para amas de casa. Por primera vez en el municipio se
llevaron a cabo politicas en materia de emprendimiento, beneficiando a 500 jévenes
con asesorias, capacitacion y financiamiento, asi como el otorgamiento de becas a 2

mil 43 estudiantes.

Mediante la imparticion de cursos de capacitacién para todos los funcionarios del
municipio en materia de transparencia, a lo largo de la administracion, el gobierno
municipal respondio al 90 por ciento de solicitudes de informacién recibidas de manera

fisica y por medio del mecanismo electronico de INFOMEX.

Al término de la administracién, se presencié una disminucion de ingresos del

municipio del 1.44 por ciento, teniendo un decremento en la recaudacién por concepto
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de derechos de agua potable, pero también registrando incrementos del 3.10 por
ciento en participaciones, aportaciones y subsidios federales, e incrementos en la
recaudacion del impuesto predial del 24.94 por ciento (Auditoria Superior del Estado
de Sinaloa, 2017).

El Administrador Municipal, impulsé instrumentos de suma relevancia para la
administracion publica municipal de Navolato, contando con mas elementos que
abonaron a la planeacion y programacion de politicas y servicios publicos, los cuales
permitieron ciertos avances en la eficiencia, eficacia y calidad de los mismos, asi como

en la transparencia y rendicion de cuentas de las acciones de gobierno.

A diferencia de otros modelos descritos y analizados previamente, el modelo de
Navolato integré en mayor medida, principios e instrumentos de Gobernanza Publica,
y conté con un disefio normativo y funcional de Administrador Municipal mas acorde a

los fundamentos que sustentan la naturaleza del Gerente Municipal.

En contraste con los demas casos estudiados, el marco normativo del Administrador
Municipal si contemplé mecanismos de seleccién y remocion del servidor publico que
desempeiniara el cargo, contando con la participacion activa de todos los miembros del
Cabildo.

De igual manera, se establecié con claridad el apoyo técnico con el que contaria el
Administrador Municipal, para el desarrollo de sus funciones, y las unidades
administrativas que coordinaria, asi como su relacion con ellas, dejando con certitud

la separacién de las funciones de gobierno y seguridad publica.

La incorporacion de las facultades que ostentd en materia de la administracion de las
finanzas publicas del municipio, ya que participaba, junto con el Tesorero y Sindico
Municipal, en la formulaciébn de los anteproyectos de presupuesto de egresos e
iniciativa de ley de ingresos que debian ser ratificados por el Presidente Municipal y
sometidos a la aprobacién del Cabildo, en donde pudo impulsar un nuevo esquema de

elaboracion del presupuesto.

A pesar de dichos aciertos, se omitié adicionarle facultades para proponer la creacion,

modificacion, adicion o abrogacion de reglamentos municipales, asi como de politicas
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publicas en diversas materias; facultades las cuales permanecian exclusivamente en
los titulares de las unidades administrativas e integrantes del Ayuntamiento, limitando
al Administrador Municipal a autorizar los planes, programas y manuales que

propusieran.

Las facultades reglamentarias, son de suma importancia, ya que, si bien el
Administrador Municipal incorpor6 nuevos mecanismos para garantizar la
funcionalidad de la administracién puablica municipal, también es necesario contar con
su asesoria para adecuar el marco normativo a la realidad que acontece el municipio,

y emprender los cambios necesarios al inicio de todo gobierno local.

De la misma manera en que se ha sefialado en los otros casos, el modelo de propuesto
y desarrollado por Navolato, cuenta con rasgos particulares del Gerente Municipal, sin
embargo, persiste la falta de un marco juridico que permita su permanencia, y también
gue en las disposiciones reglamentarias se puedan identificar herramientas para la
evaluacion de su desempefio, y asi poder analizar su continuidad, por lo que se

asemeja a la figura que lleva el mismo nombre.
4.4 Implementacion del modelo de Miguel Hidalgo, Distrito Federal

Las funciones que desempefié el Director General de Administracion Delegacional en
la Miguel Hidalgo, mejor conocido como City Manager, es el caso que mayor atencion
ha prestado a los medios de comunicacion, dadas las diversas actividades que

realizaba en el territorio de la demarcacion.

Es importante mencionar, que la persona que fue nhombrada en dicho cargo publico,
ya habia desempefiado las funciones de Jefe Delegacional en Miguel Hidalgo durante
el periodo 2000-2003, en el cual presentd la propuesta de crear dicha figura en el
gobierno delegacional, atribuyéndole las funciones de coordinacion, planeacion y

evaluacion de las direcciones generales, sin embargo, no se llevé a cabo.

Durante el afilo 2015, seguia vigente el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, el
cual no contemplaba la integracion de un Cabildo o Concejo, con representantes

populares que fungieran como contrapeso y respaldo a las decisiones tomadas por el
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Jefe Delegacional®®, como actualmente lo contiene la Constitucion Politica de la
Ciudad de México.

Con este escenario, la Jefa Delegacional designé en el uso de sus atribuciones a la
persona que ocuparia el cargo, por lo cual no pudo existir la presentacion de una terna
de propuestas, asi como un proceso de andlisis y discusion del perfil, y en todo caso

aprobacion para su nombramiento.

Tabla 21. Perfil profesional del Director General de Administraciéon Delegacional en Miguel Hidalgo

L)

Formacion Académica
Ingenieria  Industrial por la
Universidad Iberoamericana.
Diplomado en Anélisis Politico por
la Universidad Iberoamericana.
Diplomado en Alta Administracion
Municipal por el Instituto
Tecnologico de Monterrey
(ITESM).

Maestria en Direccion por el
Instituto Panamericano de Alta
Direccion de Empresa (IPADE).

Experiencia Laboral

Diputado Local de Ila Miguel
Hidalgo en la | Legislatura de la
Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.

Jefe Delegacional de la Miguel
Hidalgo.

Coordinador de asesores del
Secretario de Gobernacion.
Candidato Independiente a Jefe
Delegacional de la Miguel
Hidalgo.

Fuente: Elaboracion propia con base en Sitio Oficial de la Delegacion Miguel Hidalgo. (23 de enero de 2019).
Obtenido de
https://www.miguelhidalgo.gob.mx/transparencia/files/CAPITAL/IER_2017/Informacion_curricular/

Informacion Curricular.

El perfil profesional del Director General de Administracion en Miguel Hidalgo,
resaltaba conocimientos en materia administrativa y una especialidad en el ambito de
los gobiernos locales. Por su parte, ya contaba con una trayectoria acreditada en el
servicio publico, en donde resalta haber sido Jefe Delegacional de la misma
demarcacion, por lo que conocia de primera mano las problematicas que acontecian

en dicho territorio.

A diferencia de otros casos estudiados, la normatividad del entonces Distrito Federal
no contemplaba una determinada formacion académica o trayectoria en el sector
publico como requisitos establecidos para el personal que ocupara la figura del Director

en cuestion, por lo que no hubo impedimento alguno para su designacion directa.

20 VVer Capitulo 3.
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Los programas delegacionales de desarrollo, eran el documento que fungia como
instrumento rector de las politicas, proyectos y programas de la administracion publica

de los gobiernos delegacionales.

En el marco del Programa de Desarrollo Delegacional Miguel Hidalgo 2015-2018, se

establecieron como ejes rectores:

¢ Inclusién Social y Desarrollo Humano
¢ Infraestructura, Servicios Urbanos de Calidad y Sustentabilidad
¢ Integridad y Gobierno para recuperar la confianza ciudadana

¢ Innovacion y Gobierno de datos abiertos

La administracion 2015-2018 de Miguel Hidalgo, plante6 como las principales acciones
de gobierno, cambiar las politicas asistencialistas de la demarcacion por una politica
de desarrollo econémico y profesionalizacién; proporcionar servicios publicos de
calidad; terminar con la corrupcion del gobierno delegacional; impulsar un sistema
digital para la gestion de archivos; operar mecanismos de apertura y participacion
ciudadana; y la realizacion de operativos para la verificaciéon del cumplimiento de la

normatividad urbana.

En cuanto a los principales cambios que se incentivaron en los sistemas
administrativos de la Delegacion, se impulsé un programa de orientacion y quejas, con
la finalidad de brindar orientacion, informacion, registro, gestibn y entrega de
documentos relacionados con servicios publicos, insertando los principios de

simplificacion, agilidad, legalidad y transparencia frente a la ciudadania.

Se atendieron en 2017 un total de 12 mil 491 solicitudes de manera presencial,
teleféonica y medios electrénicos, incluyendo redes sociales, sin embargo, no se
registrd6 ninguna estadistica que distinguiera entre solicitudes recibidas y atendidas

para conocer el promedio de respuesta, y en consecuencia los niveles de eficacia.

Asimismo, se modificé la estructura organica de la administracion delegacional,
desapareciendo algunas de las direcciones generales, dividiendo sus funciones en
jefaturas de departamento, generando una disminucion de $34 millones de pesos

destinados para el pago de servicios personales.
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El cambio de paradigma de una politica asistencialista hacia una de desarrollo
econdmico fue notable en esta administracion, tal y como fue planteado, ya que la
reorientacion del gasto publico lo refleja, debido a que programas como fomento al
empleo o agropecuario, asi como el apoyo a PYMES tuvieron un gasto casi 9 veces
mayor que el destinado a desarrollo social para atender programas de asistencia social

0 apoyo a jovenes.

Tabla 22. Gasto Publico Ejercido por la Delegacion Miguel Hidalgo durante el afio 2017

Desarrollo Social Desarrollo Econémico

Vivienda y Servicios a la Comunidad Asuntos Econémicos Comerciales vy
Laborales en General

Salud Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza

Recreacion, Cultura y Otras Otras Industrias y Otros Asuntos

Manifestaciones Sociales Econémicos

Educacion Otros Asuntos Econémicos

Proteccién Social
Otros Grupos Vulnerables
Otros de Seguridad Social
TOTAL: $ 233, 905, 619 pesos TOTAL: $ 2, 076,707,199 pesos

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Sitio Oficial del Gobierno de la Ciudad de México. (2018).
Informe de Avance Trimestral Enero-Diciembre 2017. México: Direccion Ejecutiva de Servicios Internos.

En cuanto a los servicios publicos que prestaba la Delegacion, la Unidad de Agua
Potable del mismo gobierno local declaré no haber garantizado la cobertura de agua
fijada en la meta al final del afio 2017, dado que se habian producido una serie de

fugas a lo largo de la demarcacion.

A su vez, fueron rehabilitados 19 mercados con trabajos de remodelacién, cambios en
las instalaciones eléctricas e hidraulicas. Existié un subejercicio de $17 millones 256
mil 112 pesos en el rubro de pavimentacion de vialidades secundarias, es decir, casi
la mitad de los $34 millones 257 mil 990 pesos que habian sido presupuestados

originalmente (Sitio Oficial del Gobierno de la Ciudad de México, 2018).

Las actividades que llevd a cabo el Director General, se centraron principalmente en
la realizacion de operativos para la verificacion de ciertos aspectos de la normatividad
urbana de la ciudad. El llamado City Manager, formulé e implementé el Programa

Fuerza Urbana, el cual consistia en dar respuesta a las solicitudes de vecinos de la
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demarcacién en materia de servicios urbanos, teniendo la participacion de una “mega

cuadrilla” de 50 servidores publicos.

A partir de este programa, el Sitio Oficial de la Delegacion Miguel Hidalgo (2019),
documenta que se planted la prestacion servicios como desazolves; colocacion y
reparacion de luminarias; bacheo; poda de arboles; instalacion de alarmas vecinales;
retiro de automoviles abandonados; asi como vacunacion y esterilizacion de perros y

gatos en 69 colonias de la demarcacion.

Su ejecucion se centrdo en dos elementos principales de Gobernanza Publica: la
incorporacion de las tecnologias de la informacién por medio de las cuales el Director
General recibia quejas, denuncias y solicitudes por medio de redes sociales; y la
presencia del mismo funcionario en operativos en donde solicitaba el cumplimiento de
la normatividad delegacional y de la entidad a los ciudadanos, utilizando la app??

Periscope con el fin de transmitir en vivo su actuacion.

Durante dichos operativos, el City Manager de la Miguel Hidalgo, en ocasiones se
presentaba o se autodenominaba como funcionario de Seguridad Ciudadana, en
donde atendia temas de obstruccidén vial o ciclo vias por parte de automoviles y
comercios; retiraba toda clase de obstrucciones metalicas, de madera, plastico,
estacionamientos improvisados o cualquier tipo que impidieran el libre transito del
peaton por las banquetas; denunciaba tiraderos clandestinos; incitaba a no tirar basura
en la calle; e incluso documentaba casos de corrupcion por parte de servidores

publicos.??

Cabe sefialar, que las transmisiones en vivo que realizaba el actor publico en cuestion,
también sirvieron para dar publicidad a algunas de las acciones y proyectos que
desarrollaba el gobierno local, como el mantenimiento de parques y jardines; la venta
de algunos automoéviles propiedad de la delegacion, que fueron sustituidos

21 La palabra app se refiere al acronimo de la palabra en inglés application, y que es utilizada para
referirse a un programa informéatico especifico (RAE, 2019).

22 | a documentacion de estas actividades se llevé a cabo por medio de la recopilacion de videos del
entonces funcionario.
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gradualmente por bicicletas eléctricas; o la aclaraciébn de compras gubernamentales

como el caso de camiones para la recoleccion de residuos sélidos.

El Director General de Administracion en Miguel Hidalgo, declaré en una entrevista
realizada por la periodista Ana Paula Cinta (2016), de la cadena Uno Tv Noticias, que
era de su conocimiento que la figura del City Manager en otros paises era un trabajo
meramente técnico, teniendo un nulo contacto con la ciudadania y los medios de

comunicacioén, por lo cual calificaba su labor de novedosa.

No obstante, si se asumié como responsable de tareas técnicas que implicaban la
vigilancia de los procesos de licitacion, contratos de obras publicas, servicios urbanos,

deportivos, instalaciones de desarrollo social y prevencion del delito.

Asimismo, argumentaba que existia una triple division de funciones en la Delegacion,
en tanto la Jefa Delegacional se encargaba de las relaciones politicas con funcionarios
publicos, autoridades de representacion popular y vecinos, asi como temas de
participacion ciudadana; el Director General de Administracion atendia cuestiones del
equipamiento urbano; y el Director General de Servicios Juridicos y Gobierno la

expedicion y verificacion de permisos.

En el marco de la Gobernanza Publica, la Jefa Delegacional tuvo oportunidad de
impulsar algunos mecanismos de participacion ciudadana y apertura del gobierno
local, mediante la implementacién de algunos instrumentos como el Miércoles
Ciudadano, en el cual los vecinos de la Delegacion tenian la oportunidad de acudir a
la explanada delegacional para presentar y exponer sus demandas, quejas y
denuncias frente a los distintos titulares y subdirectores de cada una de las areas de

la administracién publica local.

De acuerdo con Informes del Presupuesto Participativo de la plataforma de
transparencia Datos Abiertos (2019), se impulsé este mecanismo de democracia
directa como una herramienta por medio de la cual los ciudadanos puedan decidir el
destino de una parte del gasto publico para la inversion de 90 proyectos, entre los

cuales se consideraron areas como actividades recreativas, prevencion del delito,

162



infraestructura urbana y obras publicas, sin embargo, solamente se destinaron $ 609
mil 506 pesos y se completaron solamente 5 proyectos.

Existieron consultas ciudadanas para conocer el parecer de los vecinos, respecto al
cierre de vialidades por temas de obra publica; fueron celebrados talleres de
informacion “Creando Ciudadania” con la finalidad de dar a conocer sus derechos a
participar en las decisiones publicas; y se llevaron a cabo recorridos con la Jefa
Delegacional por diferentes colonias de la demarcacion; asi como asambleas

ciudadanas.

Este conjunto de acciones, busc6 precisamente cumplir y atender objetivos como lo es
el fortalecimiento de la democracia local, y elevar la confianza y legitimidad en las
instituciones publicas, tal y como se puede notar en los ejes rectores de su Programa

de Desarrollo Delegacional.

El caso expuesto de la Miguel Hidalgo resulta fundamental, dado que se le dio un
constante seguimiento y difusion medidtica a sus actividades; sin embargo, es
importante sefalar que la etigueta de City Manager que le fue concedida
principalmente por los medios de comunicacion, no corresponde a la naturaleza del

Gerente Municipal.

Al estudiar el modelo del Director General de Administracion Delegacional en la Miguel
Hidalgo, se puede sefialar que el funcionario no fue designado como producto de un
proceso de deliberacion, a falta de un cuerpo edilicio, integrado por representantes
populares de la demarcacion.

Tampoco contaba con facultades para nombrar o remover a los titulares de las
dependencias, ni para realizar los anteproyectos de ley de ingresos o presupuesto de
egresos, teniendo una nula injerencia sobre las finanzas publicas del gobierno local. A
su vez, el Director no tenia la posibilidad de permanecer en el cargo por mas de una

administracion.

Si bien cumplia con algunas labores de caracter técnico, como experto en la rama de
la administracion publica, esta figura no centrd6 sus esfuerzos en garantizar la

funcionalidad o eficiencia del aparato administrativo, sino que se dedic6 a impulsar
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acciones que garantizaran el cumplimiento de la normatividad urbana y prestacion de
servicios de esta misma rama, siendo que existen instancias gubernamentales

encargadas de dicha funcion.

Las propuestas de politica publica o de cambios al marco normativo delegacional no
emanaron del Director General, por lo cual se puede establecer que, a pesar de la
presencia de ciertos principios o instrumentos de Gobernanza Publica, esta figura

implementada no es compatible con los postulados del Gerente Municipal.

A diferencia de otros casos estudiados y analizados en el presente capitulo, el modelo
de la Delegacion Miguel Hidalgo muestra avances importantes en cuanto a la ejecuciéon
de acciones que garantizaban la transparencia y rendicion de cuentas, como lo fue la
promocion de servicios urbanos, pero también la utilizacion de redes sociales para dar
a conocer el Primer Informe de Gestion de la Delegacion, en donde la Jefa
Delegacional tuvo oportunidad de interactuar y responder a preguntas de los

ciudadanos en tiempo real.

Resaltan los mecanismos de participacion ciudadana y apertura que fueron
incorporados a las actividades de gobierno. Si bien la dinAmica de la Gobernanza
Publica en las administraciones locales debera ser un proceso de aprendizaje,
modernizacién e incluso de reproduccién de buenas practicas, estas se haran cada

vez mas presentes en nuevas formas de hacer gobierno y de administrar lo publico.

Los casos situados en el presente capitulo, demuestran una evolucién constante con
la incorporacién o desincorporacién de elementos innovadores de administracion
publica, los cuales se asemejaban cada vez mas a la organizacién y funcionalidad con
la que deben contar los modelos locales de Gobernanza Publica y del Administrador

Municipal.

Las coincidencias y fallas desde su disefio estructural, demuestran que el modelo del
Administrador Municipal en México requiere de una adecuacion normativa que le
permita desarrollarse tal y como lo propone la literatura existente en la materia, pero
también es fundamental considerar que la misma forma de gobierno del Ayuntamiento,

asi como el sistema electoral municipal le son inherentes (Ver Anexos 4 y 6).
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El Ayuntamiento, como forma de gobierno histérica y tradicional en el pais desde el
periodo de la Colonia, ha concentrado las funciones politicas y administrativas del
poder ejecutivo en la figura del Presidente Municipal o Alcalde, con la limitada
participacion de los Regidores y Sindicos como virtual contrapeso en las decisiones

de gobierno.

Al no existir una clara division de poderes en el Ayuntamiento y reduciendo en la
practica, las funciones de los demas ediles como pequefias instancias de control y
seguimiento de las actividades gubernamentales a partir de las comisiones, no se
permite a estos influir en la formulacion o modificacion de politicas, de igual forma que

en el nombramiento de los funcionarios publicos para ejecutarlas.

Este dltimo punto es relevante, ya que, si bien en la mayoria de leyes o codigos
organicos municipales de las entidades federativas se contempla que la aprobacién de
las designaciones de titulares de las dependencias e instituciones debe ser sometida
a votacion y aprobacion de la mayoria de los miembros del Cabildo, estos procesos
resultan ser efimeros y sin un proceso de analisis y debate con una serie de perfiles

Como propuesta.

El sistema electoral municipal mexicano, tampoco ha permitido garantizar dichos
equilibrios respecto al papel que desempefia el poder ejecutivo local. Esto, ya que el
método de eleccion predominante de los integrantes del Ayuntamiento, es por medio
de planillay no de forma individual y directa que podria partir desde la divisién politico-
electoral del territorio municipal por medio de demarcaciones, y asi fortalecer la
representatividad politica, tal y como ocurre en algunos estados como Nayarit 0
Chihuahua.

La permanencia de las autoridades electas ya es una realidad por medio de la
reeleccion inmediata por un periodo adicional, sin embargo, deben impulsarse los
sistemas civiles de carrera que garanticen la estabilidad y aprovechamiento de la
experiencia de servidores publicos de confianza, asi como la incorporacién de
sistemas de evaluacion del desempefio que permitan conocer con precision su

eficiencia y eficacia.
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Es por estas razones, que el modelo del Gerente Municipal no puede ser
implementado a cabalidad de acuerdo a su naturaleza propia en México, teniendo
como punto de partida la teoria disponible y ejemplos de su adaptacion en otros paises,
sino que mas bien puede existir la implementacién de un modelo de Administrador

Municipal.

Por ultimo, la Gobernanza Publica local debe partir de mecanismos que incentiven la
participacion ciudadana, apertura del gobierno municipal mediante canales de
comunicacién directos, sistemas de transparencia y rendicién de cuentas proactiva,
asi como estandares e instrumentos de calidad de los bienes y servicios publicos. Es
por ello, que se deduce la necesidad de una propuesta legal y reglamentaria para la
operacion de un modelo de Administrador Municipal, acorde a la realidad politica y

social de México.
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CAPITULO V. PROPUESTA DE REFORMA CONSTITUCIONAL Y
REGLAMENTARIA EN MATERIA DEL ADMINISTRADOR MUNICIPAL

El modelo del Administrador Municipal, es una propuesta que debe ser impulsada, por
medio de una reforma juridica a nivel nacional, que permita mejorar las condiciones
institucionales con que los gobiernos locales hacen frente al contexto actual de los

municipios en México.

Por tal razén, en el primer apartado de este capitulo se presenta una iniciativa con
proyecto de decreto que adiciona diversas disposiciones del articulo 115
constitucional, cuyo propésito es la incorporacion las normas generales que permitan
establecer la figura del Administrador Municipal como una opcion viable para los
ayuntamientos, siendo este articulo el que regula la vida politica y administrativa del

municipio.

El disefio normativo que se plasma, fue pensado a partir del diagndstico, estudios de
caso Yy entrevistas realizadas en capitulos anteriores, al igual que en la dindmica en
gue se desenvuelven los municipios que podriamos catalogar como metropolitanos,
ya que fueron precisamente ellos, los precursores en la adopcion e implementacion

del Modelo de Administrador Municipal.

En México, se han registrado Unicamente dos casos en el que el Administrador
Municipal ha sido implementado en los gobiernos municipales, situandose en los
municipios de Tijuana, Baja California durante las administraciones 2002-2004 y 2007-

2010, y de Navolato, Sinaloa en el periodo 2014-2016 respectivamente.

Cabe mencionar, que si bien han existido intentos por adoptar figuras similares a la
naturaleza del Administrador Municipal en otros municipios, ninguno de estos modelos
ha logrado cumplir con sus caracteristicas y funciones basicas que lo hacen un
elemento técnico que coadyuve al cumplimiento de objetivos y metas de los programas

y politicas publicas.

Asimismo, es importante sefialar que de acuerdo con el Sistema de Informacion

Legislativa (2019), en el Congreso de la Union ya se han presentado 4 iniciativas
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referentes a la figura descrita, con el propésito de reformar el articulo 115 de nuestra
ley fundamental, sin embargo, las propuestas promovidas por los Diputados Maria del
Consuelo Arguelles en 2009; José Adrian Gonzalez Navarro en 2016; Daniela De los
Santos Torres en 2017 fueron desechadas, en virtud de que no fueron dictaminadas
en el plazo reglamentario, tal y como lo dispone la fraccion tercera, numeral 2 del
articulo 89 del Reglamento de la Camara de Diputados. No siendo este el caso de la
iniciativa del entonces Senador Ernesto Ruffo Appel, siendo todavia un asunto

pendiente en Comision.

Dichas iniciativas, convergen en la necesidad de incorporar la figura del Administrador
Municipal, estableciendo las bases generales para su nombramiento, los requisitos
para ocupar el cargo y las funciones a desemperiar. No obstante, estos elementos se
encuentran dispersos y deben ser integrados en un mismo texto constitucional,

tomando en cuenta el marco de la Gobernanza Publica.

Es importante sefalar, que la presentacién de la Iniciativa parlamentaria, se realiza en
el contexto del derecho que tienen las diputadas y diputados del Congreso de la Unién
para iniciar leyes o decretos, de acuerdo con lo dispuesto por la fraccion segunda, del

articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Esto, en virtud de que la presentacién de una reforma en materia municipal, se puede
comenzar indistintamente en cualquiera de las dos Camaras que componen al Poder
Legislativo Federal. No siendo este el caso de temas sobre empréstitos,
contribuciones, impuestos o reclutamiento de tropas, que si deben discutirse primero
en la Camara de Diputados, en consonancia con lo establecido por el inciso H del

articulo 72 constitucional.

También, se debe precisar que la iniciativa propuesta se desarrolla en correspondencia
al formato, principios y elementos de técnica legislativa®® aplicable a todo proyecto
parlamentario, tales como la racionalidad linguistica y juridica en la redaccion del

proyecto de decreto, estilo de citas, la inclusion de un encabezado, proemio; asi como

23 La técnica legislativa puede definirse como “el conjunto de conocimientos, capacidades y habilidades
para elaborar diversos instrumentos y proyectos normativos necesarios para el desarrollo del proceso
de formacion de las leyes” (Cdmara de Diputados, 2008, pag. 6).
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a la normatividad vigente que regula este tipo de instrumentos al interior del érgano

legislativo federal.

Es importante resaltar que se omitio la redaccion de la exposicion de motivos, siendo
gue los antecedentes ya se describen en el Capitulo 2, y las consideraciones a lo largo
de los Capitulos 3 y 4 correspondientemente, contando con datos estadisticos y

cualitativos que sustentan la propuesta.

Finalmente, en el segundo apartado se presenta una propuesta de reforma para
Reglamento Organico de la Administracion Puablica Municipal, a fin de integrar el
modelo del Administrador Municipal, especificando sus funciones y organizacion
dentro del Ayuntamiento mexicano, pero omitiendo su respectiva justificacion del
proyecto normativo, ya que esta se encuentra en la misma iniciativa de reforma

constitucional.

5.1 Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se adicionan diversas
disposiciones del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, en materia del Administrador Municipal

INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE ADICIONAN
DIVERSAS DISPOSICIONES DEL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EN MATERIA DEL
ADMINISTRADOR MUNICIPAL, SUSCRITA POR EL/LA
DIPUTADO(A) : DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DE

El/la suscrito(a), , Diputado(a) Federal de la

Legislatura del Honorable Congreso de la Unién, integrante del Grupo Parlamentario
de , con fundamento en el articulo 71, fraccion Il, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; asi como en los articulos 6, numeral 1
fraccion I, 77 y 78 del Reglamento de la Camara de Diputados, me permito presentar
ante esta Soberania la siguiente Iniciativa con Proyecto de Decreto que adiciona y
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reforma el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

en materia de Administrador Municipal, bajo la siguiente:

EXPOSICION DE MOTIVOS

I. ANTECEDENTES

. CONSIDERACIONES

Por lo anteriormente expuesto, someto a consideracion de esta Honorable Asamblea

el siguiente:

PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE ADICIONAN DIVERSAS
DISPOSICIONES AL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Articulo Unico. Se adicionan los parrafos quinto y octavo a la fraccion primera, asi
como un inciso f) a la fraccién segunda, del articulo 115 de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 115.- Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre,

conforme a las bases siguientes:
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Los ayuntamientos, podran adoptar la figura del Administrador Municipal, a
propuesta de una terna sometida por el Presidente Municipal, el cual sera
designado con el voto de las dos terceras partes de los integrantes de los
mismos, procurando en todo momento la transparencia, rendicion de cuentas y
participacion ciudadana para los procesos de analisis, entrevistas y seleccion
de los candidatos a ocupar el cargo, asi como de evaluacién y remocién del

mismo.

El Administrador Municipal sera el encargado de la administracion publica
municipal, cuidando en todo momento la gobernanza publica del municipio, y
respetando tanto los acuerdos aprobados por los miembros de los
ayuntamientos, asi como las responsabilidades que le sean delegadas por las

leyes y reglamentos en materia municipal.

a)—ae).-...

f) Los requisitos y procedimientos para la designacion del Administrador
Municipal, respetando |la capacidad, conocimientos, habilidades y experiencia
de los candidatos; las principales funciones que desempefiara en el marco de la

coordinacion de los 6rganos centralizados, descentralizados y desconcentrados
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de las administraciones publicas, elaboracién de los anteproyectos de la ley de
ingresos y presupuesto de egresos de los municipios, la administracion del
personal a su cargo, y la presentacion de propuestas en materia reglamentaria 'y
de politicas publicas; asi como los parametros de su evaluacion en términos de
planeacion estratégica, y de remocion con los votos de las dos terceras partes
de los miembros del Ayuntamiento.

TRANSITORIOS

UNICO. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.

Palacio Legislativo de San Lazaro, alos ___ dias del mes de __ del

5.2 Propuesta para Reglamento Organico de la Administracién Publica Municipal

En este apartado, se presenta la redaccion de una propuesta que permita incorporar
e implementar el Modelo del Administrador Municipal en un Reglamento Organico de
la Administracion Publica Municipal, siendo este el instrumento normativo que regula

la organizacion y funcionamiento del aparato burocrético y de gobierno.

El modelo promovido esta hecho para cualquier Ayuntamiento que decidiera
incorporarlo a su estructura pudiera hacerlo, siguiendo los parametros generales ya
establecidos en la iniciativa de reforma constitucional previamente descrita, pero
definiendo los limites y alcances de sus facultades, asi como los procesos de

seleccidn, evaluaciéon y remocion del Administrador Municipal.

Se omite la exposicion de motivos, dado que estos ya fueron vertidos en la iniciativa
que adiciona al articulo 115 constitucional, en el cual se encuentra la argumentacion y
justificacion del modelo del Administrador Municipal, en tanto una figura que coadyuva

a la Gobernanza Publica local.
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La propuesta desarrollada toma como pauta la estructura normativa del del
Reglamento de la Administracion Pablica Municipal del Ayuntamiento de Tijuana, Baja
California, dado que es uno de los municipios metropolitanos estudiados, cuyas
capacidades institucionales harian viable la incorporacion de la figura, y que su disefio
de administracion publica contiene las normas bésicas para regular la organizacion y

funcionamiento de la misma.

PROPUESTA DEL MODELO DE ADMINISTRADOR MUNICIPAL PARA
REGLAMENTO ORGANICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL.

TITULO #
DE LA ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MUNICIPAL

CAPITULO #
DE LA ORGANIZACION

ARTICULO #.- La administracion publica centralizada se integraréa por las siguientes

dependencias:

I.  Presidencia Municipal
Il.  Secretaria del Ayuntamiento
lll.  Tesoreria Municipal
IV. Contraloria Interna Municipal
V. Consejeria Juridica Municipal
VI.  Oficina del Administrador Municipal
VII.  Secretarias de Sector
VIIl.  Direcciones
IX.  Subdirecciones
X.  Departamentos
Xl.  Unidades
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XIl.  Coordinaciones
XIlll.  Las demas areas que determine crear el Ayuntamiento para el desarrollo de las

funciones y prestacion de los servicios publicos de la administracion publica
municipal.

ARTICULO #.- Las Secretarias son las instancias publicas encargadas de cumplir con
las facultades, obligaciones y prestacion de servicios publicos municipales, asi como
de la formulacién e implementacion de los programas, proyectos, politicas publicas y
acciones encaminados al logro de los objetivos y metas definidos en el Plan de
Desarrollo Municipal.

ARTICULO #.- Los titulares

CAPITULO #
DE SU FUNCIONAMIENTO

ARTICULO #.- La Presidencia Municipal estara a cargo del Presidente Municipal,
titular del poder ejecutivo del municipio , quien sera responsable de las funciones de

gobierno y administrativas del Ayuntamiento, teniendo como atribuciones las
siguientes:

#. Proponer al Ayuntamiento las politicas de gobierno y administracion del
municipio;

#. Proponer al Ayuntamiento las ternas para la designacion de los Secretarios de
Sector, del Secretario del Ayuntamiento, del Administrador Municipal y de los

Directores de las Entidades, asi como la remocién de estos mismos.
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#. Delegar en el Administrador Municipal la coordinacion y seguimiento de las
funciones de la administracion publica municipal centralizada, de acuerdo con lo
dispuesto por la Ley Organica Municipal del Estado, los reglamentos y acuerdos

expedidos por el Ayuntamiento.

TITULO#
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL CENTRALIZADA

CAPITULO #
DE LA OFICINA DEL ADMINISTRADOR MUNICIPAL

ARTICULO #.- La Oficina del Administrador Municipal es la dependencia encargada

de

garantizar la eficacia, eficiencia y gobernanza local de la administracién publica

municipal centralizada, teniendo como atribuciones las siguientes:

Coordinar y dar seguimiento a las actividades de las Secretarias de Sector,
coadyuvando a la eficacia, eficiencia y gobernanza de la administracion publica
municipal centralizada;

Coadyuvar a la elaboracion del proyecto del Plan de Desarrollo Municipal,
Revisar y autorizar los anteproyectos de programas, proyectos y politicas
Pulblicas, asi como los manuales de organizacién y procedimientos formulados

por cada una de las Secretaria de Sector a su cargo;

IV. Elaborar y presentar al Presidente Municipal, el Anteproyecto de Presupuesto

de Egresos Municipales y de Iniciativa de la Ley de Ingresos del municipio para

cada ejercicio fiscal,;

V. Asesorar al Presidente Municipal en temas administrativos, de finanzas publicas

VI.

o de politica publica para la formulacion de acuerdos de temas de su
competencia,

Proponer al Presidente Municipal anteproyectos de politicas publicas,
reglamentos internos de las Secretarias de Sector y demas disposiciones

administrativas de observancia general;

175



VII.

VIII.

Formular e implementar la politica de transparencia legal, transparencia
proactiva, gobierno electronico y rendicion de cuentas en todas las acciones de
la administracion publica centralizada,;

Formular e implementar programas de capacitacion y profesionalizacion para
las distintas &reas administrativas de las Secretarias de Sector;

Elaborar y presentar al Presidente Municipal, el Informe Anual acerca del estado
que guarda el gobierno y la administracion publica municipal; e

Informar al Presidente Municipal sobre la ejecucion y avances del Plan de
Desarrollo Municipal, asi como de los programas, proyectos, politicas publicas

y acciones que de él deriven.

Son obligaciones del Administrador Municipal las siguientes:

Ejecutar todos los acuerdos aprobados por los integrantes del Ayuntamiento
que se relacionen con las materias a su cargo.
Abstenerse de intervenir en todo asunto de indole partidista, asi como de

comunicacion politica.

ARTICULO #.- La Oficina del Administrador Municipal estara a cargo de un titular

denominado Administrador Municipal, el cual debera cumplir con los siguientes

requisitos para ocupar el cargo:

VI.

Ser ciudadano con pleno uso de sus derechos;

Tener una residencia efectiva en el municipio de mas de 3 afos;

Contar con un titulo profesional de licenciatura y maestria,

Acreditar una experiencia minima de 6 afios en cargos directivos dentro de
la administracién publica;

No haber ocupado, en los dltimos 6 afios, ningin empleo, cargo o funcion
directiva en partido politico alguno, ni tampoco haber sido candidato a
puestos de eleccién popular en el mismo periodo de tiempo anterior al dia de
Su nombramiento;

No haber sido inhabilitado para desempefiar cargo, empleo o comision
publica; y
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VII.  No haber sido condenado en proceso penal por delito intencional que amerite
pena privativa de libertad

CAPITULO #
DE LA DESIGNACION DEL ADMINISTRADOR MUNICIPAL

ARTICULO #.- La designacion del Administrador Municipal serd sometida a un
proceso de analisis, entrevista y seleccidén por parte de las dos terceras partes de los

votos de los integrantes del Ayuntamiento.

El Presidente Municipal, en un plazo no mayor a 30 dias del inicio de su administracion,
someterd una terna a consideracion de los miembros del Ayuntamiento. Las
propuestas seran turnadas inmediatamente en sesion a la Comision Edilicia de
Administracion, para el andlisis de los perfiles presentados, asi como realizar las
entrevistas correspondientes, en respeto al formato que se acuerde entre sus

integrantes.

De ser posible, para el desahogo de este proceso, la Comisién Edilicia de
Administracion podra invitar a miembros de organizaciones de la sociedad civil,
académicos o investigadores con residencia en el municipio, a fin de contribuir al
debate y formulacién de preguntas para los candidatos, estableciendo previamente el

formato por acuerdo.

La Comision Edilicia de Administracion, presentara a consideracion de los miembros
del Ayuntamiento el dictamen relativo a los requisitos de elegibilidad de las personas
gue integren la terna enviada por el Presidente Municipal, integrando si es el caso, la

opinion de los participantes externos en el analisis.

En sesion, los candidatos realizaran su exposicion de motivos para ocupar el cargo,
haciendo uso de la palabra hasta por 15 minutos, sin la intervencion o preguntas de

ninguno de los integrantes del Ayuntamiento.
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Posteriormente, la votacion para la designacion se hara de manera econdémica. En
caso de que ninguna de las personas propuestas retna la mayoria establecida, se
procedera a realizar una segunda votacion por cédula inmediatamente. Realizada la

designacion se notificara a todos los Secretarios de Sector.

CAPITULO #
DE LA EVALUACION Y REMOCION DEL ADMINISTRADOR MUNICIPAL

ARTICULO #.- El Administrador Municipal sera evaluado por parte de los integrantes
del Cabildo en términos de los avances en la implementacion de programas, proyectos
y politicas publicas, asi como del cumplimiento de objetivos y metas del Plan de

Desarrollo Municipal.

El proceso de evaluacion, se realizara en el marco de las comparecencias de los
servidores publicos que acudan a rendir cuentas, como parte de la presentacion del

Informe Anual de gobierno del Presidente Municipal.

En caso de ser necesario y por acuerdo de los miembros del Ayuntamiento, se
convocara a comparecer al Administrador Municipal fuera del periodo de evaluacion
del Informe para conocer el estado general de la administracion publica municipal, el
seguimiento de casos especificos 0 su opinion respecto a iniciativas propuestas en

materia administrativa.

Los integrantes del Ayuntamiento podran remover al Administrador Municipal a
propuesta del Presidente Municipal y con la ratificacion de las dos terceras partes de
su votacion, apegandose al cumplimiento de los objetivos y metas estratégicas del

municipio.
TRANSITORIOS

PRIMERO. El presente reglamento entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion

en la Gaceta Municipal.
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SEGUNDO. El Ayuntamiento, en un plazo no mayor a 30 dias hébiles, realizara las
reformas y adiciones necesarias a la reglamentacion municipal que corresponda, con
la finalidad de adecuar sus disposiciones normativas a la presente publicacion de la

Gaceta Municipal.

TERCERO. Las dependencias de la administracién publica, en un plazo no mayor a
60 dias habiles, realizaran las reformas correspondientes a sus manuales de
organizacion y de procedimientos administrativos para la implementacion de la

presente publicacion de la Gaceta Municipal.

En sintesis, la propuesta reglamentaria previamente descrita es acorde con lo
establecido por la iniciativa de reforma también promovida, atendiendo a la definiciéon
de las facultades que tendria el Administrador Municipal, asi como los procesos de

designacion, evaluacion y remocion del mismo.

A diferencia de otros modelos, que carecian del establecimiento de normas fijas que
permitieran entender los limites y alcances de las facultades del Administrador
Municipal, esta propuesta da certidumbre a la persona que se haria cargo de las
actividades cotidianas de la administracion publica, pero dejando claro que la
responsabilidad de este aparato recae Unica y exclusivamente en el Presidente

Municipal.

En contraste con los casos que sirvieron como antecedentes, se incorporaron
procesos de analisis y seleccion de perfiles mucho mas rigidos con el objetivo de
romper con el sistema de botin en los gobiernos municipales, y beneficiar a las
capacidades y conocimientos de los candidatos a ocupar el cargo de Administrador

Municipal.

Del mismo, se delinearon los parametros de evaluacion del servidor publico,
garantizando su permanencia de acuerdo con el logro de resultados visibles y
tangibles. La iniciativa privilegia los controles y contrapesos que también pueden
generar los demas ediles, en el marco de una forma de gobierno que concentra

amplias facultades en el representante del poder ejecutivo.
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Cabe mencionar que para la 6ptima implementacion de este modelo, no seria
suficiente incorporar las normas descritas con anterioridad, sino que se requeriria
modificar también las facultades, procesos y relaciones de las otras dependidas, ya
gue el cambio propuesto representa cambios profundos en cualquier administracion

publica municipal.
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ANEXO 1. Procesos tipicos para la Gestion Integral de la Calidad en el Gobierno Local

. Anexo A ) ..
Procesos tipicos para la Gestion Integral
de la Calidad en el Gobierno Local
Procesos de Gestion

|An&lisisdemidadﬁyﬂp-wbath'aﬁ I Procesos Legislativos y Frocesos detransparenciay e Procesos de ordenamiento I

del clients /civdadano combate a la corrupcion

normativos del territaric
Gestion general intzgral Cu:nmuniu:au:;iujnIrdgrgubemamental Procesos contables v
¥y con partes interesadas financieros

hedicion, Analisiz v
Mejora de procesos

Procesos Operativos

Provision de productos y servicios

FProvision de servicios publicos
FPromocidon de la salud

Promocicon de la calidad educativa
Promocidn de la vivienda digna
Proteccion civil

Seguridad publica

FProvision de acceso a la justicia
Fromocion de apoyos sociales locales
Desarrollo de los valores ciudadanos
Gestion Ambiental

Cliente/ciudadano

Necesidades y expectativas
Cliente/ciudadano
Satisfaccion

Gestion de Competencias Recaudacion responsable de Procesos de provisian de
los recursos econamicos recursos

Procesos de apoyo

Gestionde la infraestructura

Fuente: Tomado de Gasden, Carlos. (17 de febrero de 2017). Directrices internacionales para la aplicacion de la ISO 9001:2000 para Gobiernos Locales. Obtenido
de
https://www3.diputados.gob.mx%2Fcamara%2Fcontent%2Fdownload%2F38159%2F152364%2Ffile%2FIWA%25204%2520presentacion.pdf&psig=AOvVaw3K2
uiPj2MMecUnZc7aW4b0&ust=1579281793015170
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ANEXO 2.Herramienta del ISO 18091:2014 para evaluar gobiernos locales

Herramienta del ISO 18091:2014 para evaluar gobiernos locales
17 OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE

2. Desarrollo

1. Desarrollo
institucional parala H n 1. Gobierno, pl do y izado con un si integral de gestion de la calidad economico
gobernanza 1. Promotor de alternativas econémicas innovadoras E B sostenible
EE B B 2 Asociado, solidario y vinculad
2.Pr de oportunidades de trabajo ds
3. C iay inuidad de los Servidores Publicos

3. Responsable de laseguridad alimentaria E‘fﬁ
4.p de la formacién para el empleo local [l
5. Promotor del turismo E

lf‘""‘f 4. Participacion de la idad en politicas publicas y programas

- 5. Fiscalmente responsable con una sana administracion financiera

A B E 6. Promotor de la proteccion civil y de los servicios de emergencia
Bn 7. Uso sistematico de las Tecnologias de la
Informacién y Comunicacion (TIC's)

E 8. Marco juridico vigente y actualizado
9_El Estado de Derecho y los Derechos Humanos
prevalecen en el territorio del Gobierno Local

H 10. Transparente y con acceso a la informacion con
integridad y responsabilidad social
11. Seguro y consciente de la seguridad

6. Responsable de una movilidad sostenible, B
RS asitn e 2 i

Ll

C

7. Promotor del desarrollo economico primario ="
(rural/urbano: forestal, ganaderia y otros) Eg E B

8. Promotor de Industria, E Eg u n

Comercio y Servicios

1. Prestador de servicios publicos |1l
2. Promotor del deporte, de la recreacion y del
desarrollo del sector social
3. Migracién y pr de la integ ¢
étnica y social
4 Promotor de la igualdad de género [ ¥ Il A
‘Smﬁ‘e:r;;;rll:aybel'e" ::‘I;: sectores de la blxlon BE E B
6. P de la salud pablica [
7. Promotor de la educacion basica de calidad [J¥5 [ [
'

8. Promotor de viviendadigna |

gvx‘] E 1. Cuidadoso de la calidad del aire

E 2. Limpio y responsable de la basura

3. Cuidadoso de la imagen del entorno

4. Cuidadoso y responsable de los

E E E E Eji recursos naturales
LT L - N B b ittt

E E B 6. Cuidadoso y responsable del agu. b
” 9. Promotor de la educacién civica y una cultura social responsable B B

7R ble del bate al b
E 10. Promotor de la preservacion del patrimonio histérico y cultural

H EEB 85 detajed o ot 4 11. Resp ble de la erradicacion a la pob mu

3

3. Desarrollo social
incluyente

12. Responsable del desarrollo de la nifez, m [?f_':ﬂ u E { =

juventud y adultos mayores

4. Desarrollo
ambiental sostenible

4 SR

LUl

Fuente: Tomado de Gasden, Carlos. (17 de febrero de 2017). Los objetivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas y la ISO 18091.
Obtenido de https://www.trustedgov.com/Menu/Infolso18091
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ANEXO 3. Entrevistas con el Dr. Jaime Villasana (ICMA) y el Ing. Adan Larracilla (ANAC)

Fechas de entrevista: 28 de febrero de 2019

08 de marzo de 2019

Bateria de Preguntas:

. ¢ Cudles son las virtudes que resaltaria del City Manager en otros paises?
. ¢ldentifica algin modelo exitoso del Administrador Municipal que haya sido

implementado en México?

3. ¢Con qué perfil debe contar un Administrador Municipal?

El MAM ha sido implementado principalmente en Estados Unidos. ¢Existen las
condiciones para adoptar esta figura en los gobiernos locales de México?

. ¢ Como concientizar a los Alcaldes de que es un modelo exitoso y necesario?

6. ¢Considera usted que el Administrador Municipal debe también coordinar

actividades de seguridad publica ¢ Por quée?

. ¢Como dividir de manera adecuada y funcional las actividades con las que debe
cumplir el Administrador Municipal y el Alcalde?

. ¢ De qué manera la Asociacion que usted representa, ha impulsado esta propuesta
para su implementacién en los gobiernos locales de México?

¢ Considera que adoptar el MAM permitiria al Alcalde tener mayor tiempo para

impulsar practicas de participacion ciudadana y apertura?

10.¢Qué instancia y en qué temporalidad se deberia evaluar el trabajo del

Administrador Municipal?

11.:En quién debe recaer la destitucién del Administrador Municipal?

12. ¢ Es viable la permanencia del Administrador Municipal?

13.¢Considera necesario la adecuacion del marco juridico actual en México para

adoptar la figura del Administrador Municipal?
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ANEXO 4. Entrevistas con el Lic. Luis Castro (Navolato) y el Mtro. Raull Leggs (Tijuana)

Fechas de entrevistas: 25 de marzo de 2019

02 de mayo de 2019

Bateria de Preguntas:

1.

¢,De donde nace la idea del Administrador Municipal en su municipio? Y ¢ Por
gué este modelo resultdé conveniente para su administracion?

¢Encuentra similitudes entre el modelo original del City Manager,
implementado principalmente en Estados Unidos, y el adoptado en su
municipio?

¢,Cudles son las practicas innovadoras que ejecuté el Administrador Municipal,
respecto a otros gobiernos locales que lo han implementado en México?
Durante su gestion ¢Se consideraba usted como un ejecutor de la
administracién publica o como un proponente e impulsor de politicas vy
alternativas de solucion ante problemas especificos del municipio?

¢, Tuvo la oportunidad de proponer reformas a los reglamentos municipales?

¢ Existio algun conflicto con el Presidente Municipal causado por duplicidad de
funciones o division de actividades?

¢, Qué acciones de su gobierno resaltaria en materia de transparencia proactiva
y rendicion de cuentas? ¢ Era una tarea que usted debia atender?

¢,Cree usted que, al existir un encargado de dirigir la administracion publica en
su Ayuntamiento, existia la posibilidad de generar una mayor apertura y
cercania a la ciudadania por parte del Presidente Municipal para conocer sus
principales necesidades y problematicas?

¢El Administrador Municipal tuvo alguna incidencia sobre la capacitacion y
profesionalizacion de los servidores publicos que conformaban su

administracion?

10. ¢ Considera usted necesaria una adecuacion al marco juridico federal o local

para la inclusion de la figura del Administrador Municipal en los gobiernos

locales de México? ¢ Por qué?
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ANEXO 5. Analisis de contenido de las entrevistas con expertos

) ENTREVISTADO
CATEGORIA CONCEPTO CLAVE Ing. Adan Dr. Jaime
Larracilla Villasana

Conocimiento técnicos v
Estudios de posgrado v
Habilidades Directivas v

Liderazgo
Experiencia general de 5
Perf“ del aﬁos
Administrador Experiencia de 7 -10 afios en
Municipal el sector privado
Experiencia de 3-4 afos en el
sector publico
Experiencia de 3-4 afos en el
ambito municipal
Sin afiliacion partidista
Funcionario Técnico
Conocimientos
especializados
Delimitacion de la
Ventajas del discrecionalidad politica
Administrador Liberacion de la Agenda del
Municipal Alcalde
Dicotomia politica-
administracion publica
Eficiencia
Modelo exitoso
\W[eLe CIGERY UG EENIA M Dos experiencias
México Experiencias sin éxito
Condiciones politicas
Condiciones politicas [ESEVEIES
en México Cultura politica de
centralizacion
Condiciones juridicas
Condiciones juridicas JEVEIES
en México Condiciones juridicas
desfavorables
Convencimiento de
autoridades

Demostracion del éxito v

ESEANIENIENEN

S TS S KIS

SRS NN EN N RN RN

S TS S KK

Promocion del modelo
en México
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ANEXO 6. Analisis de contenido de las entrevistas con expertos (continuacion)

ENTREVISTADO

CATEGORIA CONCEPTO CLAVE Ing. Adan  Dr. Jaime
Larracilla Villasana

Coordinacion con
Funciones de seguridad [ eJe[e]g=1S
publica Coordinacion de acuerdo a
particularidades
Alcalde como responsable
de la  administracion
publica
Claridad en el Reglamento
Orgéanico
Division de funciones
politicas y administrativas
Promocion
Alianzas con otros
sectores
Incentivar proyectos
legislativos
Compatibilidad con la
Gobernanza Publica
Viabilidad del Administrador Municipal
ACINIIEC RV RTEIEIN \inculacion Administrador

o Gerente Municipal Municipal-Ayuntamiento
Fuente: Elaboracion propia con base en (Larracilla, 2019); y (Villasana Marquez, 2019).

<

Claridad en la divisiéon de
funciones

<

Trabajo de Asociaciones
Civiles

g
S IENE N I GE IS

NIENNIEN

En el primer segmento de entrevistas dirigidas a expertos en materia del municipalismo
mexicano, resalta la postura de ambos entrevistados en cuanto al perfil con el que
debe de contar la persona que ocupe el cargo de Administrador Municipal. Es asi que,
coincidieron en que el servidor publico en cuestion, debe acreditas conocimientos

técnicos, estudios de posgrado y habilidades directivas.

Dentro del campo académico, el Ing. Adan Larracilla Marquez, actual Secretario
Ejecutivo de la Asociacion Nacional de Alcaldes, resaltd que la formacion de los
Administradores Municipales debe ir encaminada hacia el conocimiento de procesos,
operacion y ejecucion de acciones, por lo cual los grados de licenciatura o ramos de
estudio podrian variar.

Asimismo, el Dr. Jaime Villasana Davila, refiri6 que el liderazgo de la persona que
ostente tal posicion es de suma importancia, en tanto sepa orientar, aprovechar y
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potencializar las capacidades individuales de su equipo de trabajo, es decir, de los
Directores de cada area a su cargo.

En términos de trayectoria, se encontraron divergencias entre ambos expertos, esto
ya que mientras el Ing. Larracilla (2019) establecia que la trayectoria profesional del
Administrador Municipal, deberia rondar entre los 7-10 afios de experiencia en el
sector privado, haciendo puntual énfasis en que debia ser acreditada en grandes
empresas, ya que “...no es lo mismo dirigir una empresa de 20 personas, que tener
una de 100, 200 o 300 personas ¢Por qué? Porque estas hablando de que los
gobiernos locales son como empresas grandes, y entonces te encuentras casos como
en Puebla 6 mil empleados, en Tijuana igual unos 7 mil u 8 mil, en Querétaro 4 milo 5
mil empleados. Entonces, creo que, si es relevante que vengan con experiencia de 7
a 10 afos, y con un tamafio importante de manejo de personal en el caso de lo

privado”.

Declar6 que la trayectoria en el sector publico debia ser de 3-4 afios en cargos
directivos del ambito municipal. Por otro lado, el Dr. Villasana establecié una
experiencia general de 5 afios, es decir, en cargos ejecutivos tanto en el sector privado
como en el publico, sin diferencia alguna. Finalmente, este mismo adicion6 que la
persona que estuviera en el puesto, no debia haber ocupado cargos como dirigente

politico en partidos politicos o haber sido candidato en los ultimos 5 afios.

Las ventajas que resultaban de la adopcién de un modelo de Administrador Municipal,
se traducian en la incorporacion de un funcionario técnico, con conocimientos
especializados, limitaba la discrecionalidad (Villasana Marquez, 2019); la dicotomia
entre politica-administracion publica, promocién de la eficiencia, la implementacion de
un modelo exitoso en otros paises (Larracilla, 2019), y sobre todo concordaron en la
liberacion de la Agenda de los Presidentes Municipales o Alcaldes para atender temas

de atencion ciudadana, cabildeo y gestion de recursos frente a otras autoridades.

De acuerdo con la percepcion de ambos expertos, en México solo han existido dos
casos en que se ha implementado el modelo del Administrador Municipal, haciendo
alusion a los municipios de Tijuana y Navolato, sin embargo, no han sido experiencias

exitosas, a lo cual el Dr. Villasana (2019) establecié como “...victorias acotadas que
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han demostrado ciertos ahorros, como parte de los cambios generados en

procedimientos”.

La division de funciones politicas y administrativas debe estar claramente definida en
los Reglamentos Orgénicos de los Ayuntamientos, donde el Ing. Larracilla (2019)
resalto que lo politico abarcaba la definicion de metas y objetivos por parte de Alcaldes,
Regidores y Sindicos; los procesos de negociacion y comunicacion politica; la cercania
y participacion ciudadana; asi como la fiscalizacion de las autoridades que estan

ejerciendo recursos y acciones.

Respecto a la coordinacion de las acciones de seguridad publica por parte del
Administrador Municipal, el Dr. Villasana (2019) considera que este funcionario debe
asumir tal funcioén, aunque bien pudieran existir excepciones en aquellos municipios,
cuyas condiciones de inseguridad merezcan mayor atencion en el ramo. Considero,
gue al igual que en Estados Unidos, este técnico debe asumir tal facultad, a pesar de
gue no sea precisamente un experto en la materia. No obstante, ahi radica que el
Director que encabece el area si deba serlo, razon por la cual se debe aprovechar sus

capacidades.

En contraste, el Ing. Adan (2019) argument6 que el tema de coordinar las funciones
de seguridad publica de la administracion municipal, se debe determinar con base en
las particularidades de los municipios. “Cada Cabildo puede tomar la determinacién de
separar la parte técnica de servicios y la parte de seguridad, o dejarsela. Si permanece,
su eficiencia dependera de la persona que ocupe el cargo de Comisario, ya que podria
atender bien los servicios publicos, pero el Administrador Municipal se podria distraer

por un mal manejo de seguridad”.

Ambos expertos, coincidieron en que no existen actualmente las condiciones politicas
para implementar el modelo del Administrador Municipal en México, dado que los
Presidentes Municipales no estan dispuestos a delegar parte de su poder en un
funcionario técnico, de igual forma que los Directores Generales no quieren
intermediarios entre ellos y el representante del ejecutivo municipal, ya que “...uno

siempre quiere estar cerca del poder” (Villasana Marquez, 2019).
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Mientras el Dr. Villasana (2019) consideraba que la actual legislacion mexicana
permite adoptar el modelo del Administrador Municipal, dado que ya han existido
casos; el Ing. Larracilla (2019) que es necesario hacer cambios sustanciales al articulo

115 constitucional, sentando las bases generales para disefiar una ley reglamentaria.

Asimismo, el Dr. Villasana (2019) aclar6é que, si bien en 115 da libertades, ayudaria
gue se reforme la misma norma o leyes estatales a fin de promover la figura entre los
ayuntamientos. El Ing. Larracilla (2019) afirmé que se deben impulsar cambios,
“...sobre todo a nivel nacional, porque yo no veo voluntad de los congresos locales, y
mas bien tendria que ser una propuesta de caracter transitorio en la que maduran las
normas estatales, y ya después obviamente quitarla o reducirla para que quede

especificamente en el ambito de los congresos locales”.

Se concordd en que el modelo al ser parte de un marco juridico, debe ser como una
opcion y no como imposicidn para todos los municipios; de igual forma que solamente
se puede adoptar un Administrador Municipal y no un Gerente, debido a que el articulo

115 constitucional solamente refiere al Ayuntamiento como forma de gobierno.

El trabajo de promocion y cabildeo de ambas asociaciones de caracter municipal a la
que pertenecen, han impulsado la figura desde distintas trincheras y estrategias,
participando en la implementacion de algunos modelos y el disefio legislativo de otros
tantos, donde resalta la visién del Ing. Larracilla (2019) referente a la importancia de

este modelo como parte de la Gobernanza Publica local.

En el marco de las entrevistas realizadas a servidores publicos, se eligieron a las dos
personas que han ocupado el cargo de Administrador Municipal en México, el Lic. Luis
Castro Castro en el municipio de Navolato, Sinaloa durante la administracion 2014-
2016; y el Mtro. Raul Leggs Véazquez en Tijuana durante el periodo 2002-2004. Como

parte de este ejercicio se recabd la siguiente informacion:
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ANEXO 7. Analisis de contenido de las entrevistas con servidores publicos

CATEGORIA CONCEPTO CLAVE

Dicotomia
publica

politica-administracion

ENTREVISTADO

Lic. Luis
Castro

Mtro.
Raul
Leggs

Responsable de la administracion
publica

Justificacion del _
Administrador Modelo agotado del Ayuntamiento

Municipal Modernizacién de la administracion
publica

Atraccion de inversion.

Viabilidad juridica

Manejo de cifras reales

Fortalecimiento de las finanzas
Practicas Innovadoras HSYslle=t

Planeacion Estratégica

Desconcentracion administrativa

Cursos de capacitacion

SIS S

Profesionalizacion _
Cursos de superacion personal

Transparencia de sujetos obligados

Transparencia y Transparencia proactiva

ol L Ne e Respuestas  a  solicitudes  de
informacion

Transparencia proactiva

<

Necesaria

Reforma Juridica En materia de planeacion

Limites y alcances de las funciones
del AP

Fuente: Elaboracion propia con base en (Castro L. , 2019); y (Leggs, 2019).

El Lic. Luis Castro, mencion6 que los motivos que se perseguian con la adopcion del

Administrador Municipal fueron la urgencia de cambiar “el esquema de municipio

agotado”, asi como mejorar las condiciones de la ciudad para atraer la inversion. Por

su parte, el Mtro. Raul Leggs habl6é de la necesidad de impulsar la modernizacion

administrativa y aprovechar el nuevo marco normativo que le permitia a los gobiernos

municipales definir su propia estructura organica.
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A su vez, el Lic. Castro mencion6 que si bien los Presidentes Municipales son los
responsables del Ayuntamiento, estos deben son considerados como “lideres sociales,
gue realicen gestiones, negocien y recorran su territorio”. Si bien la administraciéon
publica es influida por temas politicos, “se trata de separar las decisiones del dia a dia

de la administracion respecto del tema politico”.

Por su parte, el Mtro. Leggs resalta que el Administrador Municipal surge como parte
de los trabajos de “transformar la administracién publica municipal, a efecto de tener
una estructura moderna, eficiente, que no solamente se dedique a la prestacion de
servicios, sino que sea favorable para cumplir con la misién-objetivo del Plan

Estratégico”.

En cuanto a las practicas exitosas o politicas que diferenciaron su gestion al frente del
cargo, ambos coincidieron en que se consiguié el fortalecimiento de las finanzas
publicas, generando ahorros importantes mediante la reestructuraciéon del
presupuesto, y la captacion de mayores ingresos propios, como lo fue el caso de
Tijuana mediante la modernizacion del catastro y logrando el cobro efectivo de este
impuesto al 70% de sus ciudadanos.

Para la situacién de Navolato, se realizaron ajustes importantes a las remuneraciones
de acuerdo con las funciones que desempefiaban los servidores publicos, y se
limitaron las atribuciones de los sindicos que ocupaban la titularidad de las
delegaciones, ya que tenian amplias facultades para administrar recursos materiales

y prestar servicios publicos.

En el caso de quien ocupo el puesto de Administrador Municipal en Tijuana, resalté la
incorporacion de algunos instrumentos técnicos como la formulacién del Plan
Estratégico de Tijuana, el cual contenia una vision de largo plazo a 20 afios,
estableciendo proyectos especificos a diferencia del anterior elaborado.

Este mismo, destaco el proceso de desconcentracion de la administracion municipal
hacia delegaciones territoriales, ya que todos los servicios prestados por el
Ayuntamiento se concentraban en el Palacio Municipal, razén por la cual dicha medida

coadyuvaria para acercar el gobierno a la poblacién en general.
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En contraste, la otra accion que distinguié el ex Administrador Municipal de Navolato
fue la utilizacién de cifras reales, ya que exponia que anteriores administraciones
manejaban informacion que era modificada, lo cual no permitia tomas decisiones con

base en datos veridicos que permitieran conocer la realidad a la que se enfrentaban.

Respecto al cuestionamiento sobre las medidas de profesionalizacion emprendidas
por parte del Administrador Municipal, el Lic. Castro destacé la imparticion de cursos
de superacion personal y desarrollo de la familia, mientras el Mtro. Leggs sefialo

cursos de capacitacion para el personal dedicado a los sistemas de informética.

En el marco de la transparencia y rendicion de cuentas, ambos servidores publicos se
refirieron a sus administraciones dieron respuesta puntual a todas las solicitudes de
informacion, sin embargo, mientras el Mtro. Leggs destacd una politica de
transparencia proactiva, es decir, acciones que permitieran ir mas alld de las
obligaciones juridicas en la materia, el Lic. Castro Unicamente mencioné que se

cumplia con las exigencias que establecia la ley.

La Gobernanza Publica de todos los municipios, requiere cumplir con principios como
la transparencia y rendicion de cuentas, como parte de toda demanda social de una
democracia, que permita dar certeza a los procesos administrativos y

gubernamentales.

La falta de medidas en la materia en el municipio de Navolato representa el reto que
tienen los gobiernos locales para dar a conocer las estrategias de gobierno
implementadas, asi como la justificacién de todas las decisiones publicas frente a los
ciudadanos en todos los procesos administrativos y como parte de todo un sistema de

rendicion de cuentas.

Finalmente, ambos actores tuvieron la postura de que es necesaria una reforma
juridica a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aunque bien, el
Mtro. Leggs sefialé que también se debe reformar el ordenamiento juridico nacional
en materia de planeacion, a fin de “imprimir la vision a largo plazo que los

ayuntamientos requieren”.
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Asimismo, que la incorporacion del Administrador Municipal en el articulo 115
constitucional debe contener las limitaciones y alcances de las funciones del
Administrador Municipal, asi como “la permanencia de la figura para que trasciendan
a los gobiernos constitucionales”. En consonancia con esta propuesta, el Lic. Castro
demandé la necesidad de evitar la discrecionalidad politica e impulsar el cambio desde
lo local.
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ANEXO 8. Perfiles de los expertos municipalistas entrevistados?

NOMBRE DEL ENTREVISTADO SINTESIS CURRICULAR
e Licenciatura en Mercadotecnia por el
Instituto Tecnoldgico de Monterrey.
e Maestria en Administracion Publica por el
Instituto Internacional de Derecho y del
Estado.
e Doctorado en Ciencias Politicas por la
Universidad del Pais Vasco.
e Director Adjunto de la International
1. Dr. Jaime Villasana Davila City/County Management  Association
(ICMA).

e Experto en temas de administracion
publica municipal.

e Profesor en el Tecnoldgico de Monterrey.

e Columnista en diversos medios impresos y
digitales.

e Secretario Técnico en el Ayuntamiento de
Saltillo, Coahuila.

e Ingenieria Civil por la Universidad Popular
Autonoma del Estado de Puebla.

e Maestria en Administracion Puablica por el
Instituto de Administracion Publica Puebla.

e Estudios de Doctorado en Administracion
por la Universidad La Salle, y en el Instituto
de Administracion Publica Puebla.

e Estudios de Posgrado en Investigacion
Aplicada por la Universidad de Nuevo
México.

e Secretario Ejecutivo de la Asociacion
Nacional de Alcaldes (ANAC).

e Secretario General Adjunto de la
Conferencia Nacional de Municipios de
México (CONAMM).

e Oficial Mayor del Sistema Nacional DIF.

e Secretario General de Administracion del
Ayuntamiento de San Andrés Cholula.

e Regidor del Ayuntamiento de San Andrés
Cholula.

Fuente: Elaboracion propia con base en fichas curriculares entregadas por los entrevistados.

2.Ing. Adan Larracilla Marquez

24 La sintesis curricular de los dos servidores publicos que han ocupado el cargo de Administrador
Municipal fueron incluidas en el andlisis de perfil del presente Capitulo 4.
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ANEXO 9. Matriz de los resultados obtenidos en los estudios de caso (continuacién)

- CASO BAJA CASO CASO CASO
CATEGORIA CONCEPTO CLAVE CALIFORNIA TEXCOCO NAVOLATO MIGUEL

HIDALGO

Funcionario publico con
perfil técnico- v v v v
Perfil del administrativo

funcionario publico g ncionario pablico con

experiencia laboral en la v
administracion publica v

Creacion de
instrumentos de v v v v
planeacién estratégica

Coordinacion y/o
aprobacion de
Funciones basicas anteproyectos de
y principales programas
acciones del Coordinacion y/o
Administrador aprobacion de v y y
Municipal anteproyectos de
politicas
Coordinacion y/o
aprobacion de
anteproyectos de v v v
manuales de
organizacion
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ANEXO 10. Matriz de los resultados obtenidos en los estudios de caso (continuacién)

CASO BAJA CASO CASO Cislo

CATEGORIA CONCEPTO CLAVE MIGUEL

CALIFORNIA TEXCOCO NAVOLATO HIDAL GO

Coordinacion y/o
aprobacion de
anteproyectos de v v v
manuales de
procedimientos
Elaboracion de los
anteproyectos del

Presupuesto de Egresos v
y de la Ley de Ingresos
Reestructuracion de la
estructura organica v v v
Funciones basicas municipal
y principales )
acciones del Desconcentracion
Administrador administrativa y/o v
Municipal territorial
Modificaciones a los
reglamentos v
municipales

Seguimiento cotidiano a
la operatividad de la v v v v
administracion

Formulacion del Informe
Anual de Gobierno
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ANEXO 11. Matriz de los resultados obtenidos en los estudios de caso (continuacién)

CASO
‘ CASO BAJA CASO CASO
CATECORIA CONCERIOICEAVE CALIFORNIA TEXCOCO NAVOLATO Hl\ﬂljililélb

Existencia de
mecanismos de
transparencia y
rendicion de cuentas
Existencia de
mecanismos de v
trasparencia proactiva
Funciones en el Existencia de politicas
marco de la de profesionalizacion y v
Gobernanza capacitacion
Pablica Existencia de politicas
de apertura, cercaniay v v
participacion ciudadana
Construccion de un
sistema de eficiencia
programatica y v v
evaluacion del
desempefio

v v

214



ANEXO 12. Matriz de los resultados obtenidos en los estudios de caso (continuacién)

CASO
CASO BAJA | CASO CASO
CATEGORIA EORCERIDE S & CALIFORNIA | TEXCOCO NAVOLATO H'\I"[')(ZL&E"O

L|beraC|on de la Agenda
del Alcalde

Generacion de ahorros
presupuestarios

Resultados Aumento en la

recaudacion fiscal y/o v v
generacion de ingresos
Generacion de mayor
legitimidad del Gobierno
Municipal
Fuente: Elaboracion propia con base en informacién recopilada en los capitulos 3 y 4 de la presente investigacion.
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