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INTRODUCCION

Nada se sabe bien sino por medio de la experiencia
Sir Francis Bacon

Desde siempre he escuchado que el municipio mexicano estd mal. La literatura sobre el tema
se ha encargado de evidenciar todo el catdlogo de errores, fallos, carencias y pendientes de
este ambito de gobierno. De hecho, también lo he vivido. Durante 17 afios habité en un
municipio de la Sierra Norte de Puebla y corroboré todo lo que afios después recibi durante

mi formacidn universitaria.

Los asuntos permanecen desde los primeros intentos por conocer a detalle la realidad
municipal. Los problemas detectados a finales de la década de 1980 bien pueden trasladarse
al afo 2023. Por ejemplo, un disefio institucional que favorece un fuerte presidencialismo en
la toma de decisiones; elecciones bajo el sistema de planillas que disminuye la vinculacion
entre representantes y representados; una alta dependencia financiera y politica de los
ambitos estatal y federal; escasa profesionalizacion de las autoridades, funcionarios y
empleados; bajo o nulo cobro y utilizacion de fuentes de ingreso locales como el impuesto
predial; carencia de servicios civiles de carrera; reinvencion total de planes y programas al
inicio de la gestion; participacion ciudadana cooptada por determinados grupos o dirigida
hacia ciertos sectores afines a un partido politico; provision de servicios publicos con baja

calidad, entre otros.

En 1997 realicé un estudio comparado sobre los gobiernos locales de Estados Unidos, Espafia
y México que, a la postre, se convertiria en mi tesis de licenciatura. Ahi crei haber encontrado
una solucién innovadora y, sobre todo, viable para atender estos viejos problemas. Del caso
norteamericano me llamoé la atencion la variedad de los disefios institucionales y de los
modelos de gobierno local que respondian a la extrema heterogeneidad de ese pais. Asi, no
solo existia el condado, sino también el municipio, la municipalidad, el pueblo y los distritos
especiales y escolares. Pero también las formas de gobierno eran diversas: alcalde-

ayuntamiento, comision y reunion representativa del pueblo, por mencionar s6lo algunas.



La solucion que pensé encontrar fue el modelo de gobierno local que se integraba por las
autoridades electas —el concejo y el alcalde—y por un funcionario designado que sélo se
encargaba de los temas técnicos de la comunidad. Se trataba del Council-Manager Plan
protagonizado por el o la city manager. La idea central consistia en separar los aspectos
politicos y los administrativos para una mejor gestion de lo publico. Asi, mientras los
primeros se distinguian por sus destrezas para la movilizacién de voluntades, el liderazgo y
la contienda electoral, los segundos representaban el conocimiento apartidista, imparcial y
profesional que requerian todas las formas de gobierno local. “No se pavimenta en rojo o en

azul, solo se pavimenta”, argumentaban los defensores del plan.

Esto me parecid no sélo necesario, sino urgente para mejorar las condiciones del municipio
en México. En mi perspectiva gran parte de los atrasos se debian a que los politicos habian
estado al mando de todas las etapas de la gestion. A principios del siglo XXI s6lo habian
existido timidos intentos por incorporar esta figura en las administraciones de Tijuana, Baja
California, Ciudad Judrez, Chihuahua, y en la Delegacion Miguel Hidalgo del entonces
Distrito Federal. A pesar de que el marco juridico no requeria grandes modificaciones para
su inclusion, la idea de trasladar gran parte de las responsabilidades y las tareas que realizan
las autoridades electas hacia un funcionario designado por el ayuntamiento resultaba no sélo
dudoso, sino hasta riesgoso para el futuro politico de estos personajes. Dichos proyectos

germinales se extinguieron junto con las administraciones que los impulsaron.

Esta propuesta la mantuve en mi tesis de maestria, £/ Gestor Municipal, ;jnuevo actor, viejos
problemas?, en donde desarrollé las que, a mi juicio, serian las implicaciones de incorporar
la figura del city manager en los municipios del pais. Por ejemplo, cual deberia ser su perfil
ideal, el proceso de reclutamiento y seleccion, y la formacion de equipos de trabajo bajo su
tutela. Pero también los obstaculos que enfrentaria, tales como una cultura politica local que
es reticente a modificaciones en la estructura y en las practicas laborales de los
ayuntamientos. Sin embargo, seguia convencido de los beneficios que aportaria frente a los

sempiternos pendientes del municipio mexicano.

De esa forma arribé al doctorado. El primer protocolo de investigacion que propuse se tituld
“Aplicacion de la figura del city manager en México: el caso de la Agencia de Gestion

Urbana del Distrito Federal”. En la década de 2010 emergié un subito interés en el city



manager motivado por el anuncio del entonces Jefe de Gobierno, Miguel Angel Mancera,
respecto a incorporar esta figura en la capital a través de la creacion de la Agencia de Gestion
Urbana en febrero de 2013. La perspectiva era que, después de varios afios de intentos, esta

manera de gestion local por fin arribaria al pais.

Sin embargo, la experiencia académica del doctorado cumplié su mision y modificé dicha
posicion militante. A lo largo de los cursos, seminarios y coloquios, con la direccion del Dr.
Manuel Perld, y bajo la guia del comité tutor, asi como gracias a las puntuales observaciones
de mis profesores y compaiieros, las debilidades del planteamiento quedaron expuestas. No
existia un problema claro, tampoco un caso de estudio comparable y, de hecho, el ensayo de
la Ciudad de México no correspondia al modelo “puro” del Council-Manager Plan. Los
primeros semestres fueron criticos y cruciales para problematizar el objeto de estudio y para

plantear una tesis coherente.

Lo que propuse entonces fue dar un paso atras. No en el sentido de claudicacion, sino de
cuestionar cudl habia sido el origen de mi interés. Como mencioné, me parecio relevante la
separacion entre las funciones politicas y las administrativas dentro del plan. Sin embargo,
dicha division mutua y excluyente me parece irreal a dia de hoy. No existe tal cosa como un
area exclusiva de la politica y otra de la administracion, aunque fuese deseable. Ambas se

complementan y se definen de manera constante. Son indivisibles.

De esta forma, mi intencion fue conocer coOmo se manifiestan ambas dimensiones en la
gestion publica local. A partir de ese momento los dos temas que guiaron esta investigacion

fueron la politica y 1a politizacion, y su impacto en la eficiencia municipal.

El primero se ha evidenciado en los resultados electorales que rompieron la hegemonia del
Partido Revolucionario Institucional en los ayuntamientos en la década de 1980, lo que
deton6 un mayor esfuerzo por lograr administraciones con desempefios distintos. Los
partidos politicos de oposicion buscaron asegurar los siguientes triunfos electorales por la
movilizacion, pero también a través de instaurar un estilo de gestion que se diferenciara de
sus antecesores. Esto representd una busqueda por la eficiencia en los procesos y, en
particular, en la dotacion de los servicios publicos a la ciudadania. Este hecho también generd
una nueva relacion entre los titulares de los poderes ejecutivos estatal y municipal al provenir

de partidos opuestos.



La politizacion, por su parte, ha ilustrado las peculiares caracteristicas del desempefio local
hasta nuestros dias. Los partidos de oposicién que lograron la alternancia no modificaron de
fondo un cierto tipo de practicas del statu quo. Su principal manifestacion fue mantener los
nombramientos y las designaciones de puestos y cargos bajo la logica del pago de premios y
lealtades personales y partidistas. Asi, al mencionar que existia una administracion
“politizada” se entendia que el sistema “de botin”, aquel en el que el ganador se llevaba todo
bajo una logica patrimonialista de la administracion publica, continuaba vigente. Una
consecuencia de esto ha sido una alta rotacion de funcionarios y empleados que impacta el

desempefio del gobierno local.

La politica y la politizacion estan presentes en las administraciones publicas municipales de
Meéxico en mayor o menor medida hasta nuestros dias. Y, sin embargo, existen gobiernos
locales que son evaluados como eficientes por su propia poblacion en encuestas de medicion
de la calidad gubernativa. Este aspecto termino por cerrar el esquema bajo el cual desarrollé
esta investigacion. Si dentro de esta tensidbn permanente es posible hallar municipios

eficientes, (qué determina tal calificacion?

El modelo de investigacion afronto el primer reto de definir el término eficiencia. Se trata de
un concepto de uso comin que alude a una cualidad, pero también a una aspiracion. Por su
origen en disciplinas como la economia aplicada y la ingenieria suele tener un vinculo muy
fuerte con la relacién insumo-producto y con el objetivo de hacer mas con menos. Sin
embargo, mi intencion fue ponerla a prueba en el desempeiio municipal bajo la cohabitacion

mencionada.

No se trata de un tema inédito. Existe una amplia literatura que se ha planteado coémo medir
la eficiencia y cémo incrementarla en el sector publico. Desde su incorporacion en la
administracion publica han aparecido escuelas como la weberiana y la de las organizaciones
publicas, asi como diversos enfoques teoricos para su estudio como la eficiencia de los
servicios publicos, el federalismo fiscal y la nueva gestion publica. Como afirma el Dr.
Uvalle, la eficiencia como valor ha tenido relevancia cuando alude no s6lo a un asunto de
oficinas gubernamentales y cuadros burocraticos, sino también a la forma en que las
instituciones publicas son capaces de generar los resultados que la sociedad necesita para

vivir, sobrevivir y desarrollarse.



Uno de los campos propicios para el estudio de la eficiencia ha sido el de los servicios
publicos al representar un elemento tangible sobre el desempefio gubernamental para el
ciudadano comun. Puedo expresar mi opinion sobre la forma en que funciona mi gobierno
mas proximo segun lo que recibo de ¢él. Esto abrié la puerta a variables mas alla de los
insumos financieros para su evaluacion. Los estudios recientes han analizado un servicio
especifico como el agua potable y la recogida de basura, o bien, a un conjunto de éstos a
través de indices globales. El comin denominador ha sido la inclusion de variables

socioecondmicas con el fin de fortalecer los hallazgos.

Asi, el estudio de la eficiencia en el sector publico, en la administracion municipal y en la
dotacion de servicios publicos ha incorporado aspectos sociales, demograficos, politicos,
geograficos, institucionales y de gestion. Para fines de esta investigacion profundicé en los
determinantes politicos y en los determinantes institucionales y de gestion. Esto me permitid
ampliar mi vision para plantear un disefio de investigacion cuyo objetivo fuese medir y
analizar la eficiencia municipal en México a través de los factores de politica y de

politizacion.

Debo destacar que esta opcion requiere de informacion confiable y oportuna. El disefio de
los indicadores suele basarse en estdndares que faciliten su comparacion, los cuales no estan
exentos de juicios de valor. En este sentido, la valoracién ciudadana de los servicios publicos
se ha acompanado de instrumentos para medir la percepcion del objeto de estudio, en su
mayoria encuestas oficiales sobre la calidad gubernativa. El objetivo ha sido conocer la forma
en que el ciudadano o usuario adquiere, interpreta y emite un juicio respecto a los bienes y

servicios de su entorno inmediato.

Disefio de investigacion

La pregunta inicial de este trabajo fue, ;por qué algunos municipios mexicanos cuentan con
gestiones que se consideran eficientes por parte de su poblacién y otros no, en términos de la
prestacion de servicios publicos? Este cuestionamiento evoluciond conforme la investigacion
avanzo6 y, sobre todo, cuando decidi enfocarme en la influencia de dos factores especificos
que explican, al menos de forma parcial, la gestion municipal en el pais y, por ende, la

eficiencia de la prestacion de servicios publicos basicos.



De esta forma, la pregunta de investigacion especifica es: jcual es la influencia de la politica
y de la politizacion en la eficiencia de la prestacion de servicios publicos municipales en
Meéxico? La respuesta tentativa, es decir la hipotesis, es que a mayor grado de politizacion,

menor serd el nivel de eficiencia municipal en la provision de servicios publicos bésicos.

Para este fin tomé una muestra de 30 municipios mexicanos que fueron evaluados por su
poblacion en la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG), elaborada
por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), en su edicion 2015. La mayoria
fueron capitales estatales. Participaron los habitantes de 18 afios y més, quienes emitieron su
opinién sobre siete servicios publicos de acuerdo con el Articulo 115 constitucional. Estos
fueron el agua potable, el drenaje y alcantarillado, el alumbrado publico, los parques y
jardines publicos, la recoleccion de basura, la policia y las calles y avenidas. Todos bajo una
misma ponderacion. El promedio de su calificacion, representado en una escala donde 0 era
“no satisfecho” y 10 “muy satisfecho”, significo el grado de aprobacion o desaprobacion con

el desempefio local.

Los factores de politica y politizacion los desglosé en dos condiciones causales para cada
uno. En el primer caso utilicé la Alta Competencia Electoral (ACE) y la Pertenencia Politica
de los Ejecutivos (PPE). En el segundo el Perfil de las Autoridades Electas y Funcionarios
(PAEF) y la Permanencia y Rotacion (PYR) de los titulares de la administracion publica
municipal central y paramunicipal, lo que incluyd al presidente o presidenta municipal en
turno. Los supuestos teoéricos afirman que estos elementos contribuyen a la obtencion del

resultado esperado, es decir a la Eficiencia Municipal (EM).

El objetivo de la investigacion es contribuir al debate municipal mexicano a través de tres
condiciones. Primero, al presentar una definicion propia sobre eficiencia municipal que, en
principio, se aplica a la muestra de 30 gobiernos locales, pero que puede replicarse en otros
contextos mas adelante. Dicha definicidn se integra por la politica y 1a politizacion, las cuales
considero los factores explicativos del desempefio de las administraciones publicas
municipales en la dotacion de servicios publicos. Segundo, al elaborar un estudio municipal
en la actual fase de “desencanto”, de acuerdo con la definicion que dieron Sanchez Bernal,
Garcia Batiz y Rosas Arellano en la obra La Trayectoria de los Estudios Municipales en

Meéxico. En el mismo sentido, al plantearlo como un analisis que busca profundizar en los



hechos y en las relaciones causales desde una perspectiva tedrica y analitica con el fin de
potenciar su capacidad explicativa. Por ultimo, al utilizar una metodologia mixta, el
Quantative Cualitative Analysis (QCA), o Método Cualitativo Comparativo, como se ha
traducido al castellano. Este enfoque ha ganado terreno en las investigaciones mexicanas y
latinoamericanas en los Ultimos afios, y representa una opcion intermedia al método

estadistico y al estudio de caso.

Al respecto, el enfoque QCA lo utilicé en la primera parte de este trabajo debido a su
orientacion para “n” pequefias o intermedias (entre 10 y 100 casos, por lo regular), y por
combinar herramientas y técnicas de la metodologia cuantitativa y cualitativa. Su origen se
encuentra en el libro The Comparative Method: moving beyond qualitative and comparative
strategies, escrito por el socidlogo norteamericano Charles C. Ragin en 1987. A través del
método cualitativo comparativo se analizan los fendmenos sociales con una vision holistica,
en donde lo que interesa conocer es la configuracion de condiciones que llevan a un resultado

esperado en términos de presencias o ausencias, es decir por medio de la causalidad

coyuntural multiple.

Bajo esta perspectiva, el modelo analitico que guiara esta investigacion sera el siguiente: la
presencia de Alta Competencia Electoral, de la Pertenencia Politica de los Ejecutivos, del
Perfil de Autoridades Electas y Funcionarios, asi como la Permanencia y Rotacion de éstos
dard como resultado la Eficiencia Municipal. En términos de la metodologia cualitativa

comparativa se expresa asi:

ACE*PPE*PAEF*PYR=EM

La evidencia empirica para este modelo se encuentra en diversas fuentes. Para el resultado
esperado es la ENCIG 2015. Para las configuraciones causales de politica utilicé los
resultados de los comicios que dieron origen a los gobiernos evaluados y que se encuentran
en los institutos electorales de las entidades federativas o sus equivalentes, en reportes
hemerograficos y en las memorias de los procesos electorales. Para politizacion se tratd de
la informacion notificada por los propios gobiernos municipales en el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales (CNGMD), elaborado por el INEGI, en su edicion

2015. De ahi extraje los datos sobre la estructura organizacional de la muestra, en particular



el total de instituciones de la administracion municipal central y paramunicipal, el ultimo
empleo reportado por el presidente municipal y por los titulares de éstas, asi como la

antigiiedad que tenian en el cargo al momento del levantamiento.

Después de la utilizacion del enfoque QCA plante¢ un estudio comparado de casos mas
similares con resultados distintos (MSDO, Most Similar Cases, Different Outcome) con el
fin de complementar los resultados obtenidos en forma de cuatro patrones explicativos. La
seleccion de los municipios se baso en la coincidencia de la mayor parte de las condiciones
causales, pero con varianza en el resultado. Para ello elaboré un instrumento de recoleccion
de datos que me permitio entablar contacto con informantes clave de las administraciones
municipales evaluadas. En total apliqué ocho entrevistas semi-estructuradas a los

funcionarios vinculados con la provision de servicios.

Esquema

La tesis se integra por esta introduccion, cinco capitulos y las conclusiones. En el primero
presento una revision tedrica del concepto eficiencia. Inicio con la nocioén de representar una
fuerza para producir un efecto determinado, su origen en la economia y en la ingenieria, y su
diferencia con otros términos cercanos como la eficacia, la efectividad y el desempeio.
También su incorporacion al sector publico a partir del siglo XIX y su popularidad durante

el siglo XX a raiz de la introduccion del pensamiento administrativista cientifico.

A partir de ese momento su uso se extendi6 al &mbito local con el fin de medir la capacidad
de las administraciones municipales en la provision de servicios publicos a la poblacion. En
este sentido, los trabajos de Ferreira da Cruz, Narbon-Perpifia, De Witte, Rueda Lopez y
Milan Garcia me permitieron hacer un recuento de las investigaciones mas representativas a
lo largo de la historia, con particular énfasis en las ultimas cuatro décadas. Esto fue
fundamental en la elaboracion de una definiciébn propia, para conocer las principales
metodologias utilizadas y los disefios de investigacion en contextos distintos, asi como para
ponderar la importancia de las fuentes de informacion oficial que recogen la percepcion

ciudadana sobre el desempefio local.

El capitulo segundo trata los temas tedricos de los dos factores que inciden en la eficiencia

municipal y en las cuatro condiciones que las integran. El objetivo es aportar sustento a los



supuestos que justifican su inclusion dentro de mi modelo analitico. Por ejemplo, el incentivo
que representan las urnas en la busqueda de la eficiencia frente a la posibilidad de sustitucion,
asi como la alineacion o division partidista del poder ejecutivo entre las dos unidades de

gobierno anidadas, es decir entre el &mbito estatal y el municipal.

Para el tema de politizacion consideré necesario puntualizar con la mayor precision posible
qué entiendo por dicho concepto. La familiaridad con la que se usa en el lenguaje comun vy,
sobre todo, por su vinculaciéon con la mayor parte de los problemas del pais complica su
comprension. Asimismo, su cercania con el término corrupcion hace indispensable delimitar
su ambito. Para autores como Merikoski y Anderson este término significa la influencia de
la politica partidista en la administracion publica. Su manifestacion mas notable y precisa se
encuentra en los nombramientos de los funcionarios y los empleados publicos. Estos
responden a criterios que se alejan del mérito y se basan en el pago de favores politicos y en
lealtades personales y partidistas, en particular después de los procesos electorales. Esto
genera administraciones publicas sin los perfiles adecuados que, ademés, experimentan una

alta rotacion de personal.

El capitulo tercero inicia con una descripcion del disefo institucional municipal vigente y la
peculiar conformacién de la administracion publica local en México. Después revisa la
producciéon académica sobre los municipios en el intervalo 1984-2016, de acuerdo con el
amplio y detallado estudio de los investigadores de la Universidad de Guadalajara que
mencioné lineas arriba. De este recuento destaco los trabajos relativos a las capacidades
gubernamentales y a los servicios publicos con el fin de ubicar las principales lineas de
investigacion, las metodologias, los enfoques, los casos de estudio y los hallazgos que me
permitieron sustentar la utilidad de esta tesis. En la parte final incluyo una breve sintesis de

los instrumentos oficiales de medicion de la eficiencia local en México de los ultimos afos.

Los siguientes apartados presentan la evidencia empirica de esta investigacion. El capitulo
cuarto inicia con la exposicion de la metodologia utilizada, el Qualitative Comparative
Analysis, en donde describo su logica, utilidad, objetivos, pasos y herramientas técnicas para
la inferencia causal de los fendomenos sociales. Con base en lo anterior, también defino,
justifico y operacionalizo el modelo analitico mediante la recopilacion de la informacion que

sostiene el resultado esperado y las configuraciones causales. En este proceso transparento



la toma de decisiones que implico el uso de este método, por ejemplo, en la definicion de los
umbrales de pertenencia o ausencia de las condiciones. Al final, con la ayuda del software
FsQCA, expongo los cuatro patrones obtenidos para explicar qué condiciones tienen un

mayor peso para obtener la eficiencia municipal.

Por su naturaleza orientada a casos, QCA permite plantear una estrategia de retorno a la
maxima complejidad de la muestra. Los resultados me permitieron aplicar un enfoque
complementario para indagar a profundidad las condiciones de la eficiencia. En este sentido,
el quinto y ultimo capitulo es un estudio comparativo de casos mas similares con resultados
distintos. Para ello, elegi dos municipios que coincidieron en la mayor parte de sus

condiciones, pero que tuvieron varianza en el resultado esperado.

El capitulo expone el disefio del instrumento de recoleccion de datos (el cuestionario), el
proceso para identificar y localizar a los funcionarios de los gobiernos municipales elegidos,
ambos del periodo 2012-2015, asi como la manera en que los contacté para agendar reuniones
presenciales. La informacion obtenida a través de las ocho entrevistas semi-estructuradas que

realicé, cuatro para cada caso, forman parte de los hallazgos de esta etapa.

Debo destacar que lo anterior no significo poner en competencia ambos resultados, sino mas
bien buscéd identificar los aspectos relevantes para la eficiencia municipal desde la
perspectiva de los 30 casos de la muestra y también desde la vision pragmatica de los actores

politicos involucrados para dos municipios muy cercanos, pero con resultados opuestos.

En el apartado de conclusiones presento los principales hallazgos de esta investigacion,
respondo a la pregunta de por qué algunos municipios son considerados eficientes en la
provision de servicios y pongo a prueba mi hipétesis. Con ayuda del enfoque QCA determino
cudl de los dos factores tiene un mayor impacto en la eficiencia, asi como el peso especifico
de cada condicion causal en los cuatro patrones explicativos. Asimismo, destaco algunos
casos que, por su configuracion particular, considero de relevancia para los objetivos de esta
tesis. Del estudio comparativo enfatizo la version de los exfuncionarios municipales sobre

los elementos que influyen en la eficiencia.

Por tultimo, destaco algunos asuntos sobre el disefio de la investigacion que también
implicaron tomar decisiones y que, estoy convencido, podran plantearse de mejor manera en

trabajos futuros. Por supuesto, reconozco las limitaciones de esta tesis, en particular los temas
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que no inclui en el modelo analitico. No omito exponer mis aportaciones al debate municipal,
los pendientes y las lineas de investigacion abiertas. Termino con una reflexion final sobre
el municipio mexicano en la coyuntura actual y la importancia de no claudicar en su estudio

y analisis como un elemento crucial en la vida democréatica del pais.

Invito al lector y a la lectora a adentrarse no sélo en la introduccion y en las conclusiones de
este trabajo. Le aseguro que una de mis principales preocupaciones fue escribir una

investigacion que se alejara del tedio y que lo atrapara desde el principio hasta el final.
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CAPITULO 1. EN BUSQUEDA DE LA EFICIENCIA. APROXIMACIONES PARA
SU ESTUDIO EN EL AMBITO LOCAL

Eficiencia, jpara que?
Dwight Waldo

El término eficiencia es de uso comun para sefialar una accion, una aspiracion o una cualidad.
Por lo regular se le otorga un sentido econdmico y financiero, sobre todo con la idea de “hacer
mas con menos” y de “no desperdiciar recursos”. En este proceso se suelen evaluar tanto los
insumos con que cuentan las personas y las organizaciones, como los productos que se logran

con €éstos.

Sin embargo, el concepto de eficiencia no sélo se utiliza dentro de la economia aplicada y la
ingenieria. De hecho, segun su definicion bésica se puede involucrar en casi todas las
actividades de la vida cotidiana. Al respecto, la Real Academia Espafiola la define como la
capacidad de disponer de algo o de alguien para conseguir un efecto determinado.' Dicho
“efecto determinado” suele ser la mejora en los resultados. De esta forma se puede encontrar
en el lenguaje comun y en la literatura especializada la referencia constante a buscar la
“eficiencia” en los procesos, en las personas, en las actitudes o en el uso de los recursos
disponibles. Es dificil hallar una posicion que esté en contra de ser mds eficientes en lo que

se emprende o en lo que se hace.

Esta situacion ha hecho que su delimitacion pueda ser confusa, sobre todo frente a otros
conceptos como productividad, efectividad, eficacia, desempeno, evaluacion comparativa y
competitividad. Aunque en principio todos éstos persiguen el mismo fin, debe destacarse que
es en los enfoques donde se ubican los matices. Una breve revision nos indica que la
“efectividad” o “eficacia” (effectiveness) se refiere al contraste entre los objetivos planeados
y los productos obtenidos, en ocasiones sin considerar los recursos involucrados.? El
“desempefio” (performance) y la “evaluacion comparativa” (benchmarking) analizan las

acciones de una organizacion desde una perspectiva genérica, es decir como unidades

! “Bficiencia”, en Diccionario de la Real Academia Espafiola, en https://dle.rae.es/eficiencia?m=form
(consultado el 11 de noviembre de 2021).

2 Winston C. Dunlop, “The elusive concept efficiency: a survey of the conceptual and measurement
issues”, en Occasional Paper, 109, Department of Economics, University of Newcastle, Australia, 1985.
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multipropésitos,’ mientras que la “competitividad” (competitiveness) representa la
dimension “externa” de la eficiencia, sobre todo en un entorno de competicion entre
organizaciones.* Estas diferencias semdnticas son cruciales para entender el objeto de estudio
de esta investigacion, en particular al centrar su mirada en el trabajo que realizan los
gobiernos locales en la prestacion de servicios publicos.

Dentro del estudio especifico de la eficiencia existen diversas teorias que la han tratado de
explicar desde sus origenes. Términos como “eficiencia técnica”, “eficiencia X”, “eficiencia
asignativa” o “coste de eficiencia” conducen a los diferentes enfoques para analizar sus
particularidades, sus ventajas y su impacto en las organizaciones. Como se mencion0, su
origen se identifica con la economia y la ingenieria, pero su utilizacion ha estado vinculada
con el sector publico desde el siglo XIX y, de manera mas notoria, en los estudios de

administracion publica del siglo XX.>

En este capitulo se tratan estos temas con el fin de ubicar su relevancia en los gobiernos
locales y en la gestion municipal. Para ello se revisan sus principales teorias y conceptos, asi
como se define su ubicacién dentro de la administraciéon publica, desde sus primeras
apariciones en la literatura hasta los postulados de la nueva gestion publica. Asimismo, se
hace una revision de la literatura disponible hasta julio de 2021 con el fin de hallar los
enfoques de medicion de la eficiencia local, con particular énfasis en la provision de servicios
publicos, las metodologias usadas con mayor frecuencia, asi como los determinantes
politicos, institucionales y de gestion vinculados a esta nocidn. El objetivo es justificar por
qué se usa este término dentro de la presente investigacion y mostrar el contexto en el cual

se defini6 el modelo analitico que guia a esta tesis.

* Nuria Rueda Lopez, Juan Milan Garcia, Juan Uribe Toril y Jaime de Pablo Valenciano, “Evolution and
latest trends of local government efficiency: worldwide research (1928-2019)”, en Journal of Cleaner
Production, nim. 261, 2020.

4 David Trillo del Pozo, Andlisis Econdmico y Eficiencia del Sector Publico, VII Congreso Internacional
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lisboa, octubre de 2002, p. 7.

5 Mark R. Rutgers y Hendriekje van der Meer, “The origins and restriction of efficiency in public
administration regaining efficiency as the core value of public administration”, en Administration & Society,
num. 42, agosto de 2010, pp. 7-14.
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I.1. Origenes del término eficiencia y su vinculacion con la administracion publica

El estudio de la eficiencia en la administracion publica parti6 de su diferencia con el ambito
privado. Al inicio se enfatizé que la primera no buscaba producir ganancias o utilidades, sino
que funcionaba en un ambiente distinto a las empresas. Lo relevante era generar valores
publicos como la seguridad, la salud, la legitimidad y el apoyo social, entre otros. Esta vision
ha evolucionado hasta nuestros dias en donde la prestacion de bienes y servicios publicos
ocurre en modelos hibridos en los que intervienen los sectores publico, privado y social. A
través de estos esquemas se han creado empresas publicas cuya operacion si busca utilidades,
pero para ser sostenibles en términos financieros y que esto les permita disponer de fondos

para continuar, mejorar y ampliar sus labores.

La provision de bienes y servicios es una caracteristica crucial de la administracion publica
que, ademads, ocurre en un contexto singular en el que se mezclan los valores, las aspiraciones
y las percepciones de la mayor parte de los actores involucrados, por ejemplo, los politicos
electos, los funcionarios designados, los ciudadanos y los grupos organizados. De esta forma,
uno de los debates ha sido establecer si la eficiencia es un fin en si mismo dentro del aparato

publico, o bien, si solo se trata de un medio para obtener otros objetivos.®

A lo largo de la historia pueden identificarse dos grandes escuelas sobre la eficiencia en la
administracion publica. De acuerdo con Schachter éstas son: a) la del modelo weberiano que
busca una organizacion eficiente y racional, y b) la de las organizaciones publicas que
persiguen objetivos multiples basados en valores dentro de un sistema democratico.” Esta
nocion fue retomada por Mark R. Rutgers y Hendriekje van der Meer, quienes escribieron en

2010 uno de los textos mas relevantes sobre la relacion eficiencia-administracion publica.®

6 Al respecto, véase la interesante reflexion sobre la eficiencia dentro de la administracion publica
contemporanea que realizé Ricardo Uvalle. En su opinion, no so6lo se trata de una relacion medios-fines, ni
tampoco se constrifie al cumplimiento de objetivos administrativos, caracteristico de las sociedades no abiertas
ni competitivas. La eficiencia como valor implica tomar en cuenta lo que se piensa en la sociedad y en la vida
publica, crear un ambiente de aceptacion con el desempeiio del aparato publico, generar confianza en los
funcionarios, incrementar las capacidades de gestion, asi como proveer bienes y servicios publicos de calidad.
En suma, mejorar la vida de las personas y obtener el reconocimiento ciudadano a la gestion. Ricardo Uvalle
Berrones, Perspectiva de la Administracion Publica Contemporanea, Toluca, IAPEM, 2007, pp. 98-106.

" Hindy Lauer Schachter, “Does Frederick Taylor’s ghost still haunt the halls of government? A look at
the concept of government efficiency in our time, en Public Administration Review, num. 67, 2007, pp. 800-
810.

8 Mark R. Rutgers y Hendriekje van der Meer, “The origins and restriction of efficiency in public
administration...”, op. Cit., pp. 1-25.
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Para ambos autores el estudio de la administracién cientifica ya es, por si mismo, una

busqueda pragmatica de la eficiencia.

La perspectiva weberiana establecié que las burocracias son la ultima expresion de las
organizaciones eficientes y racionales. En contraste, la segunda posicion, enarbolada por
autores como Wilson y Etzioni, afirm6 que esto no era posible debido a que el sector publico
tiene objetivos multiples simultaneos que involucran aspectos de legalidad, integridad y
democracia, entre otros, que impiden una ponderacion similar para todas sus actividades. En
un contexto con una fuerte influencia politica los valores que podrian enarbolar las
administraciones publicas suelen ser ambiguos y cambian con rapidez.” Al respecto, Metcalfe
argumento6 que “las empresas publicas tienen caracteristicas duales: como sus contrapartes
privadas necesitan métodos eficientes, pero a diferencia de los negocios deben afrontar la

rendicion de cuentas legislativa, aun cuando ésta disminuya la eficiencia”.!

El debate que Rutgers y van der Meer destacaron fue si la eficiencia era conceptual o
empirica, es decir si s0lo abarcaba la relacion entre insumos-productos, o bien, si involucraba
las acciones de las organizaciones sobre regulaciones y marco juridico. La extensa y
exhaustiva revision historica que hicieron de este concepto les permitié afirmar que la mayor
parte de la literatura en administracion publica se ha referido a la eficiencia en términos
técnicos, donde lo importante ha sido la relacion insumo-producto o recursos-resultados.!!
Sin embargo, reconocieron que, como sefial6 Wildavsky, “la eficiencia técnica no te dice a

donde ir, sino solo como llegar con el minimo esfuerzo posible™.!?

La primera referencia que mostraron Rutgers y van der Meer fue el origen etimologico del

término, el cual hallaron en el latin efficientia, es decir la capacidad de producir un efecto."?

9 fbidem, p. 3.

10 Les Metcalfe citado por Hindy Lauer Schachter, Frederick Taylor and the Public Administration
Community. a reevaluation, Albany, State University of New York Press, 1989, p. 29 (traduccion propia).

! Tres definiciones citadas en el articulo. “Una relacion de entrada y salida, esfuerzos y resultados, gasto
e ingreso, costos y el placer resultante”, Sumner Slichter (1950). “Ser eficiente significa tomar el camino mas
corto, los medios mas baratos, hacia la obtencion de los objetivos deseados (...) la relacion entre insumos y
productos”, Herbert Alexander Simon (1976). “La eficiencia de la administracion se mide por la relacion de los
efectos obtenidos y los recursos disponibles...”, Dwight Waldo (1984) (traduccién propia).

12 Aaron Wildavsky citado por Mark R. Rutgers y Hendriekje van der Meer, “The origins and restriction
of efficiency in public administration...”, op. Cit., p. 6. (traduccion propia).

3 Jbidem, p. 7. “Efficientia”, en Britannica Academic, en https://academic-eb-
com.pbidi.unam.mx:2443/levels/collegiate/search/articles?query=efficientia (consultado el 30 de noviembre de
2021).
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Ambos autores destacaron que, contrario a lo que se piensa, no fueron Adam Smith o Karl
Marx quienes utilizaron este término por primera ocasion, sino que esto se remont6 a la obra

de Aristoteles, para quien la eficiencia significaba el poder y la fuerza de mover o cambiar.

En el siglo XIX el filésofo y reformador social inglés Jeremy Bentham considerd importante
a la eficiencia por su contribucion a la obtencion de propdsitos, sobre todo a través de las
leyes y los juramentos.'* Un autor que llamo la atencion fue John Stuart Mill. A diferencia
de otros pensadores, Mill consideraba riesgosa a la eficiencia porque podia volver al
gobierno muy poderoso en detrimento de las libertades individuales: ...y el mal puede ser
mayor entre mas eficiente y mads cientificamente se construya la maquinaria
administrativa”.!> En contraste, Henry Taylor establecio que la eficiencia requeria de un
cuerpo de personas capaz de conducir las tareas gubernamentales de forma adecuada, por lo
que propuso empleados capacitados y bien remunerados.'® Esta inclinacion por buscar la
eficiencia en las personas y no en los procesos se reforzé en las conclusiones presentadas en
The Report on the Organisation of the Permanent Civil Service (1854), también conocido
como The Northcote-Trevelyan Report.'” En dicho documento se establecio que ser eficiente
significaba tener carécter, habilidad y experiencia, por lo que los funcionarios debian ser los
mejores y mas brillantes, tener las mas altas calificaciones, asi como ser capaces y

energéticos. '

El término eficiencia se popularizd durante el siglo XX. La introduccion del pensamiento
administrativista cientifico de F.S. Taylor lo lig6 a la productividad y a las acciones humanas.

Otros autores de dicho movimiento —como Bill Cooke—consideraron que también

4 Mark R. Rutgers y Hendriekje van der Meer, “The origins and restriction of efficiency in public
administration...”, op. Cit., pp. 8-9.

15 John Stuart Mill citado en /bidem, p. 10.

16 “public servants... like racehorses, should be well fed with reward, but not to fatness” (los
funcionarios... como los caballos de carreras, deben estar bien alimentados, pero no hasta la gordura), citado
en [bidem, p. 22.

17 Se tratd de un documento de 22 paginas preparado por Stafford H. Northcote y C.E. Trevelyan sobre
el servicio civil britanico que se publicé en 1854. Entre las conclusiones destacaron que el ingreso al servicio
civil debia ser so6lo por mérito y que debia reforzarse a través de evaluaciones periddicas, ya que la
administracion publica de la época “padecia” tanto en la eficiencia interna como en la estima publica.
Disponible en https://www.civilservant.org.uk/library/1854 Northcote Trevelyan Report.pdf

18 Mark R. Rutgers y Hendriekje van der Meer, “The origins and restriction of efficiency in public
administration...”, op. Cit., pp. 11-12.
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significaba una manera de promover la responsabilidad de los funcionarios y de vincular a

los ciudadanos con las politicas.

Después de la Segunda Guerra Mundial se present6 una tension intelectual entre tres autores
y sus ideas sobre el concepto: Luther Halsey Gulick (1892-1993), Herbert Alexander Simon
(1916-2001) y Clifford Dwight Waldo (1913-2000). Para Gulick la eficiencia era el primer
principio de la administracion, por lo que, aunque hubiese conflictos entre ciertos valores y
este ideal, la eficiencia debia ser la prioridad de los administradores. Sin embargo, Waldo
cuestiono, “eficiencia, ;para qué?”, al considerar que no era suficiente plantearla sélo como
un objetivo, sino que era necesario establecer sus propositos. En contraste, Simon le otorg6
un sentido mas técnico y econdémico al identificarla como el criterio basico para la

maximizacion de la funcién productiva.'

La revision histérica de Rutgers y van der Meer concluy6 con la nocion técnica de Robert E.
Goodin y Peter Wilenski, quienes en 1984 establecieron que la interpretacion y el significado
de la eficiencia solo podia establecerse en una relacion de meta-principios, es decir en la

satisfaccion de los deseos de la poblacion.??

1.2. Perspectivas de la eficiencia: Medicion Insumo-Producto, Eficiencia Técnica y

Eficiencia Asignativa

A partir del siglo XX se increment6 el interés por el estudio de la eficiencia, tanto en las
organizaciones privadas como en las publicas. En este impulso debe reconocerse el papel de
dos iniciativas politicas y sociales. Por un lado, el Movimiento de Medicion de la Actividad
Gubernamental iniciado en Europa a finales del siglo XIX y, por el otro, las reformas

emprendidas durante la Era Progresista en Estados Unidos a principios del siglo XX.?!

19 Azhar Manzoor, “A look at efficiency in public administration: past and future”, en SAGE Open,
octubre-diciembre de 2014, pp. 2-3.

20 Mark R. Rutgers y Hendriekje van der Meer, “The origins and restriction of efficiency in public
administration...”, op. Cit., p. 17.

2l La Era Progresista se definié como un movimiento que busco una sociedad mas justa y segura. Para
ello, encabezaron diversas reformas con el fin de responsabilizar a las grandes empresas de la época por medio
de regulaciones, asi como intentaron disminuir la corrupcion imperante y ampliar los derechos politicos de la
poblacion, por ejemplo, el voto a la mujer y algunas reformas electorales. Durante esta etapa se impulsé la
incorporacion de funcionarios “expertos” y “profesionales” en las gestiones de los condados y municipios
norteamericanos, lo que en 1908 dio lugar a la figura del general manager en Staunton, Virginia, asi como a la
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Uno de los trabajos germinales fue el articulo de Ronald E. Reene de 1937, en donde definid
a la eficiencia como “la relacion de entrada y salida: por ejemplo, ;cuanto valor en términos
de servicios se asegura como devoluciéon de un gasto de dinero dado en forma de
impuestos?”.22 En 1951 Koopmans y Debreu fueron los primeros en utilizar el concepto de
“Eficiencia Técnica” basado en la comparacion entre el numero de insumos (inputs) y de
productos (outputs).?®* Asi, la eficiencia significO maximizar la produccion obtenida de un
numero dado de factores productivos o, a la inversa, a la minimizacion del consumo de dichos
factores para lograr un producto. Aunque sus investigaciones se centraron en el uso de los
recursos empresariales, asi como en el analisis de la produccion, se consideraron relevantes
por haber inaugurado una linea de investigacion que, a dia de hoy, permanece vigente: la de

comparar los inputs y los outpus para evaluar la eficiencia.

Un autor que dio continuidad a dicha linea fue Michael J. Farrell, quien dividio la eficiencia
en dos componentes: Eficiencia Técnica y Eficiencia Asignativa.** La primera la definio
como el uso de recursos humanos o de capital en la produccion de uno o varios bienes y
servicios. De esta forma, se baso en la utilizacion de unidades fisicas, lo que elimino el costo
o el precio de los factores y la valoracion de los ingresos obtenidos en la produccion.?® La
segunda se refirid a la asignacion de recursos, es decir a que el gasto monetario total en

insumos utilizados para producir una cantidad dada de bienes o servicios debia ser el minimo

adopcion del Council-Manager Plan en Sumter, Carolina del Sur, en 1912. John D. Buenker, “Progressivism”,
y Charldean Newell, “Council-Manager Government”, ambos en Neil Larry Shansky (Ed.), Encyclopedia of
Urban America. The cities and the suburbs, vol. 1I, Santa Barbara, ABC-CLIO, 1998, pp. 581 y 210,
respectivamente.

22 Roland R. Renne, “Research in measuring the efficiency of local governments”, en Journal of Farm
Economics, 1937, citado en Nuno Ferreira da Cruz y Rui Cunha Marques, “Revisiting the determinants of local
government performance”, en Omega, vol. 44, abril 2014, p. 91 (traduccion propia). Otros estudios han sefialado
que el uso de “eficiencia” en un sentido econémico fue introducido por primera vez por W.J.M. Rankine en
1855 al definirla como la “relacion de rendimiento para motores” (performance ratio for engines).

2 Tjalling C. Koopmans, Activity Analysis of Production and Allocation, New York, Wiley, 1951.
Gerard Debreu, “The coefficient of resource utilization”, en Econometrica, 1951.

24 Respecto del término “asignativo” y “asignativa”, el Diccionario de la Real Academia Espafiola no
reconoce como tal esta palabra. Sin embargo, para la economia significa “la situacion en la que los factores de
produccion se distribuyen de tal manera que las empresas producen los bienes y servicios que demandan los
consumidores”. Guillermo Westreicher, “Eficiencia asignativa”, en
https://economipedia.com/definiciones/eficiencia-asignativa.html (consultado el 6 de marzo de 2023).

5 David Trillo del Pozo, Andlisis Econémico y Eficiencia del Sector Piblico... op. Cit., p. 5.
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posible.?® La combinacion de ambas perspectivas condujo a la llamada Eficiencia

Econémica, es decir al “logro de la maxima produccion al menor costo posible”.?’

1.3. Enfoques teodricos: Eficiencia de los Servicios Publicos, Federalismo Fiscal y Nueva

Gestion Publica

A medida que los andlisis sobre eficiencia se volvieron mas complejos apareciéo un nuevo
reto: ;,como explicarla mas alld de la sola relacion insumo-producto o de la maximizacion de
ganancias-minimizacion de costos? Para ello se pueden distinguir, al menos, tres enfoques:
la Teoria de la Eficiencia de los Servicios Publicos, la Teoria del Federalismo Fiscal y la

Nueva Gestion Publica.

La Teoria de la Eficiencia de los Servicios Publicos se inscribe dentro de la tradicion
democratica que hace responsables a los funcionarios y a los administradores publicos de la
gestion estratégica de bienes y servicios a la poblacion en el contexto de la participacion
ciudadana, la rendicién de cuentas y la competencia politica.?® Reconoce que medir la
eficiencia en el &mbito publico es mas complejo que en su contraparte privada, no sélo por
la dificultad para obtener informacion fidedigna, sino por las diferencias entre presupuestos
de las agencias gubernamentales, la forma de proveer servicios y, sobre todo, por el contexto

en el que ocurre dicho proceso.

La Teoria del Federalismo Fiscal buscé conjuntar las dos nociones predominantes sobre
eficiencia: evitar el desperdicio de recursos y producir y proveer servicios publicos.?® Para
esta corriente los gobiernos subnacionales son cruciales en la busqueda de eficiencia
mediante la asignacion de los recursos publicos, ya que la descentralizacion fomentaria una

competencia entre los dmbitos estatales y municipales (o sus equivalentes) para atraer

26 Jorge Alé¢ Yarad, “Un nuevo esquema de regulacion de monopolios naturales”, en
https://www.cepchile.cl/cep/site/docs/20160303/20160303184332/rev37 ale.pdf (consultado el 10 de
noviembre de 2021).

27 Maureen Jennifer Pinzon, Medicion de Eficiencia Técnica Relativa en Hospitales Piblicos de Baja
Complejidad mediante la Metodologia Data Envelopment Analysis (DEA4), Tesis de Maestria, Universidad
Javeriana, 2003, p. 17.

28 Véase Dwight Waldo, Teoria Politica de la Administracion Publica, Madrid, Tecnos, 1961, p. 59 y
ss., asi como Rhys Andrews y Tom Entwistle, Public Service Efficiency. Reframing the debate, London,
Routledge, 2013.

2 Assar Lindbeck, Sistemas Econdmicos y Politica Asignativa, Barcelona, Oikus-Tau Ediciones, 1977.
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poblacion e inversiones. La estructura escalonada del federalismo contribuiria a conocer y
tomar en cuenta las preferencias de los individuos mediante la aplicacion de criterios y
normas de eficiencia. De esta forma, “una distribucion equitativa del ingreso, la asignacion
efectiva de recursos y la estabilidad y el crecimiento econémicos dependen de la eficiencia

con la que los gobiernos toman en cuenta las preferencias individuales”.*

Debe destacarse que el interés por la eficiencia en el ambito local se incrementd como
resultado de las crisis economicas en la década de 1980, en particular por la intervencion de
los gobiernos centrales para controlar el déficit publico y reducir los costos en la provision
de servicios publicos.>! Uno de los consensos fue incluir las variables que la condicionan,
por ejemplo, la politica, la administracion publica, los medios de comunicacion y los métodos

de gestion, entre otros.

Por ultimo, una de las manifestaciones mas notables en el estudio de la eficiencia ha sido la
Nueva Gestion Publica (New Public Management), ya que renovo su interés dentro de las
actividades del sector publico. La NGP se ha definido como “la reforma de la gestion publica
que consiste en cambios deliberados en las estructuras y los procesos de las organizaciones
del sector publico con el objetivo de que funcionen mejor”.3? La intencion ha sido “reinventar
el gobierno”, es decir “la transformacion fundamental de las organizaciones y sistemas
publicos a fin de cambiar a fondo su eficacia, eficiencia, adaptabilidad y capacidad de

innovacion”.3?

La busqueda de la eficiencia ha sido una de las banderas de la NGP. De acuerdo con Luis
Aguilar tiene como objetivo “el cambio de las normas, las estructuras organizacionales y los

patrones directivos y operativos del gobierno, que por sus propositos, modos o resultados se

30 Gerardo Angeles Castro, Mayra Paulina Salazar Rivera y Luis Sandoval Contreras, “Federalismo
fiscal y su efecto en el crecimiento y la distribucion de ingresos. Evidencia para México”, en Gestion y Politica
Publica, vol. XXVIII, nim. 1, primer semestre de 2019, p. 114.

31 Placido Moreno y Sebastian Lozano, “Super SBI dynamic network DEA approach to measuring
efficiency in the provision of public services”, en International Transactions in Operational Research, nim.
25, vol. 2, enero de 2016, p. 715.

32 Christopher Pollit y Geer Bouckaert, Public Management Reform, Oxford, Oxford University Press,
2000, p. 8.

33 David Osborne y Peter Plastrik, La Reduccién de la Burocracia, Barcelona, Paidos, 1998, pp. 13-14
(subrayado propio).
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orientan hacia formas posburocraticas de organizacion, direccion y operacion, con el fin de

elevar la eficiencia, la calidad y la responsabilidad de la accion publica”.3*

Para Christopher Hood esto ha significado la busqueda de una administracion profesional y
proactiva de las organizaciones; la creacion y empleo de estandares e indicadores claros de
desempefio; el mayor énfasis en el control de los productos y el menor en el de insumos y
procesos; la mayor competencia en el sector publico, asi como el impulso a los estilos
gerenciales provenientes del sector privado.®® La perspectiva es la de contar con “gobiernos
esperados”, es decir con resultados positivos, lo que implica la idea de un “gobierno de
calidad”. Para ello se requieren mecanismos institucionales que aseguren la eficiencia en el
trabajo administrativo y en la entrega efectiva de bienes y servicios publicos bajo dos
dimensiones: a) la eficiencia, a través de la capacidad y la profesionalizacion burocratica, y

b) la produccion efectiva de bienes y servicios publicos.*¢

Los postulados de la NGP se han aplicado en el sector publico a través de los costos medios
y unitarios derivados de los sistemas de prestacion de servicios publicos, asi como en el
tamafio de la plantilla del personal y los métodos de trabajo.?” La tendencia ha sido priorizar
el manejo de los diferentes tipos de recursos y vincularlos con los productos a generar, por
ejemplo, los servicios ofrecidos, los usuarios atendidos, los tramites realizados y los recursos
liberados. En el ambito municipal esto se ha manifestado en la construccion de indicadores
para el diagndstico de la eficiencia. Un ejemplo de esto se muestra en el Cuadro 1, donde se

exponen los parametros de evaluacion de una serie de servicios publicos locales.

3 Luis Fernando Aguilar Villanueva, Gobernanza y Gestién Publica, México, FCE, 2016, p. 146
(subrayado propio).

35 Christopher Hood, “A public management for all seasons?”, en Public Administration, mim. 69, 1989,
pp. 3-19.

36 Guillermo Cejudo, et al (Eds.), “El (casi inexistente) debate conceptual sobre la calidad del gobierno”,
en Politica y Gobierno, vol. 16, México, CIDE, 2009, pp. 115-156.

37 Enrique Cabrero Mendoza y Gabriela Nava Campos (Coords.), Gerencia Publica Municipal.
Conceptos basicos y estudios de caso, México, CIDE-Miguel Angel Porraa, 2000.
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Cuadro 1. Indicadores para el diagndstico de eficiencia de los servicios publicos

INDICADOR PARAMETRO DE EVALUACION

Recolecciéon de basura

. Eficiencia de recoleccion=  toneladas e  Grado de cobertura
recolectadas/viajes realizados

e  Eficiencia financiera= gastos totales/ingresos e  Equilibrio, déficit o superavit del servicio
totales

e  Eficiencia administrativa= gasto e  Transferencias
corriente/ingresos/ingresos totales

. Rentabilidad=  gastos totales/cuotas de e  Equilibrio, déficit o superavit del servicio

recuperacion
. Cobertura=  toneladas  recolectadas por e Comparar con otros municipios
habitante
Alumbrado publico
e  Lampara en funcionamiento/total de lamparas e  Eficiencia del servicio
instaladas
. Numero de lamparas por habitante . Cobertura comparada con otros municipios

Incrementos en la cobertura

. Numero de lamparas en el afio de
analisis/numero de lamparas de afio anterior
. Lamparas instaladas/nimero de colonias o e Diferencial en la calidad del servicio

barrios
. Gastos totales/ingresos totales . Equilibrio, déficit o superavit del servicio
. Gastos totales/cuotas de recuperacion e  Equilibrio, déficit o superavit del servicio
Agua potable
. Tomas totales de agua/mimero total de e Relacion de cobertura
viviendas
. Tomas de agua por habitante . Comparar con otros municipios
e  Porcentaje de incremento con respecto al afio e  Porcentaje de incremento en la cobertura
anterior

. Gastos totales/total de cuotas de recuperacion e Equilibrio, déficit o superavit del servicio
Mercados y tianguis

. Total de mercados/total de poblacion . Relacion de cobertura

e  Numero de tianguis/total de poblacion e  Relacion de cobertura

. Gastos de  mantenimiento/cuotas de e  Equilibrio, déficit o superavit del servicio
recuperacion

Rastro

. Numero total de rastros/total de ganado e Relacion de cobertura
sacrificado

. Gastos de  mantenimiento/cuotas de e  Equilibrio, déficit o superavit del servicio
recuperacion

Fuente: Enrique Cabrero, La Nueva Gestion Municipal en México. Analisis de experiencias innovadoras en
gobiernos locales, México, CIDE-Miguel Angel Porrtia, 1995.

Debe notarse también que, a pesar de que estos postulados han sido adoptados en la mayoria
de las administraciones publicas, al menos como un ideal de organizacion, no han estado

exentos de criticas y sefialamientos. Los mas incisivos han sido aquellos que enfatizan el
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“desprecio” de la NGP hacia el factor politico dentro de la gestion publica.’® Autores como
Mark H. Moore han puntualizado que esta tendencia omite —o ignora—que el sector publico
no funciona bajo la légica de su contraparte privada, ya que la primera crea valor de forma
diferente y se caracteriza por la presencia de politica en cada una de sus fases.** Henry
Mintzberg, por su parte, afirmé que s6lo algunas funciones del gobierno pueden medirse, con

el riesgo de que, si esto se pudiese concretar, el sector privado ya las habria adoptado.*°

1.4. Eficiencia en la provision de servicios publicos: Asignativa, Distributiva, Productiva
y Dinamica

Las particularidades del ambito publico obligan a una bisqueda y medicion de la eficiencia
sui generis. Se trata de un ideal deseado por la mayoria de sus protagonistas, pero afronta
multiples obstaculos en el trabajo cotidiano. Al respecto, David Trillo establecid que existen
dos perspectivas. La primera se refiere a la eficiencia de los programas, es decir al andlisis
costo-beneficio y costo-eficacia. La segunda es la eficiencia de las instituciones publicas, la
cual se lleva a cabo a través del “andlisis de frontera”.*! En ambos casos el objetivo es
“determinar los proyectos de gastos que generen menores costes, 0 que son mas rentables
desde el punto de vista social, o clasificar u ordenar los resultados de la produccion de

instituciones publicas”.*?

Ante la imposibilidad de valorar todos los programas del sector publico en términos
econdmicos se establecen indicadores que muestren su grado de cumplimiento, por ejemplo,
en la percepcion de seguridad o en la disminucion de desercion escolar. Ambos integran la
eficiencia de los programas. Por su parte, los “andlisis de frontera” estudian las reducciones
de los recursos para la generacion y operacion de los servicios (la minimizacion de los
inputs), asi como la mejora de los procesos para suministrar una mayor cobertura y calidad

de los servicios sociales (la maximizacion de los outputs). En opinidon de Trillo, la principal

38 José Juan Sanchez, Gestion Publica y Governance, Toluca, IAPEM, 2002, p. 294.

39 Mark H. Moore, Gestion Estratégica y Creacién del Valor en el Sector Publico, Barcelona, Paidos,
1998, p. 16.

40 Henry Mintzberg, “Gestionar el gobierno, gobernar la gestion”, en Carlos Losada i Marrodan (Ed.),
¢De Burocratas a Gerentes? Las ciencias de la gestion aplicadas a la administracion del Estado, Washington,
BID, 1999, pp. 200-201.

41 David Trillo del Pozo, Andlisis Econémico y Eficiencia del Sector Publico... op. Cit., p. 12.

2 [bidem.
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caracteristica de este analisis es que intenta determinar la eficiencia de un grupo de unidades

de produccion publica cuyos recursos y objetivos son homogéneos.*

Por su parte, los investigadores Andrews, Entwistle y Forsund categorizaron la eficiencia en
la provision de servicios publicos en cuatro &mbitos: Asignativa, Distributiva, Productiva y
Dinamica.**

La Eficiencia Asignativa implica el balance entre la demanda de los servicios y su resolucion.
En este enfoque lo que importa es conocer si dichos bienes y servicios son los que los
ciudadanos en verdad necesitan bajo el supuesto de que, la dotacion puede ser eficiente, pero
inutil para la poblacion, lo que desperdicia los recursos (por ejemplo, autobuses sin pasajeros
o bibliotecas sin usuarios). De acuerdo con Dowding y Mergoupis, esta clase de eficiencia

se puede medir con encuestas que generen indicadores de satisfaccion de la gente.*

La Eficiencia Distributiva mide el reparto de los servicios y su costo relativo para el gobierno
y la sociedad.*® El supuesto que la sustenta es que los gobiernos juegan un papel crucial en
la redistribucion de los recursos para maximizar la eficiencia social, en particular por medio
de los bienes y servicios que, en teoria, debe recibir cualquier grupo de la sociedad. La
tercera, la Eficiencia Productiva, se enfoca en los insumos necesarios para obtener los
resultados primarios de la produccion.*’ La logica de ésta es que, al proveer un servicio, surge
una relacion inversa por la que se puede afectar la calidad y cantidad de otro u otros servicios.
En esta responsabilidad destacan los administradores publicos, ya que son éstos quienes
deben tomar las decisiones que reduzcan dicho riesgo, asi como regular ciertas formas de
provision combinadas como la privatizacion, la concesion o la desregulacion. También debe

destacarse que en este enfoque es importante la medicion de los productos, sobre todo en la

 [bidem, p. 13.

44 Rhys Andrews, Tom Entwistle y Finn R. Forsund, et al, citados en Bernard Gumah y Maxwell A.
Aziabah, “’Out lives are affected by government agencies’: citizens’ perception survey as a measure of public
service efficiency in Ghana”, en SAGE Open, vol. 10, abril de 2020, p. 2.

4 Keith Dowding y Thanos Mergoupis, “Fragmentation, fiscal mobility, and efficiency”, en The Journal
of Politics, vol. 65, mam. 4, noviembre de 2003, pp. 1190-1207.

46 Rhys Andrews, Tom Entwistle y Finn R. Forsund, et al, citados en Bernard Gumah y Maxwell A.
Aziabah, “’Out lives are affected by government agencies’..., op. Cit., p. 3.

47 [bidem.
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manera en que los usuarios los califican, por ejemplo, la rapidez, el volumen y la calidad que,

ademas, no pueden ser iguales para cada uno de los servicios ofrecidos.*®

Por ultimo, la Eficiencia Dindmica se centra en la distribucion de recursos, pero al considerar
patrones de consumo presentes y futuros.*” Es decir, la toma de decisiones para obtener la
eficiencia tiene que ver con las proyecciones que se realicen sobre las necesidades venideras
de la poblacién y los recursos disponibles. En este proceso intervienen los politicos y los
funcionarios, pero también los organismos financiadores que emitirian deuda publica cuando
se les garantice el retorno de la misma. Uno de los aspectos que llama la atencion de este tipo
de eficiencia es que los gobiernos se encuentran mas expuestos al “castigo” cuando usan de
forma ineficiente los recursos, por ejemplo, cuando invierten en proyectos “vanidosos” de
las autoridades electas. Bajo esta logica, sélo podrian obtener capital aquellos que

demuestren cierta utilidad futura.

L5. (Por qué es importante analizar la eficiencia en la prestacion de los servicios

publicos locales?

La mayor parte de la poblacion, al momento de referirse a un gobierno local, sin importar la
denominacion, la estructura organizacional o la forma de eleccion que pueda tener, suele
asociar dicha figura con la provision de servicios publicos basicos.’® Se trata de la idea inicial
y general de la ciudadania sobre este orden de gobierno, de su politica redistributiva
fundamental, asi como de la principal forma de legitimidad que tiene el ejercicio del poder

en el ambito local.>!

48 Helen Simpson, “Productivity in public services”, en Journal of Economic Surveys, nim. 23, 2, abril
de 2009, pp. 250-276.

4 Rhys Andrews, Tom Entwistle y Finn R. Forsund, et al, citados en Bernard Gumah y Maxwell A.
Aziabah, “’Out lives are affected by government agencies’..., op. Cit., p. 3.

30 Los servicios publicos se definen como recursos ofrecidos por una organizacion, por lo general una
agencia gubernamental, cuya intencion es apoyar a los integrantes de una comunidad. El gobierno puede
proporcionarlos por si mismo, o bien, con la ayuda de alguna organizacion privada. La denominacion “servicio
publico” alude a que reciben financiacion de los contribuyentes para su prestacion. Entre los mas comunes se
encuentran el transporte y la movilidad, la planeacion y la infraestructura urbana, el manejo de los residuos, los
servicios de emergencia y el abastecimiento de agua. What are Public Services? (Definition and 23 examples),
en https://www.indeed.com/career-advice/finding-a-job/what-are-public-services (consultado el 4 de abril de
2023).

51 'Ady Carrera Hernandez, “Conversaciones con Mauricio Merino: Ady Carrera”, en
https://www.youtube.com/watch?v=cyhAnpXMuYM (consultado el 4 de abril de 2023).

25



Los municipios tienen bajo su responsabilidad aspectos basicos de la convivencia a través de
los bienes y servicios publicos que, por su propia cotidianidad y cercania, suelen pasar
desapercibidos. Sin embargo, al momento en que alguno de estos presenta fallas o carencias,
como la dotacion de agua potable y la recogida de residuos, pueden colapsar la paz y el orden

ciudadano.

El andlisis de su naturaleza y provision —sobre todo, eficiente—es relevante por distintas
razones. Entre las més destacadas se encuentran las siguientes: a) se trata de la principal
justificacion funcional para la existencia del Estado y para el fortalecimiento de la
legitimacion de sus acciones como gobierno por medio de la busqueda del “bienestar
comun”; b) la prestacion de esta clase de servicios representa, en buena medida, la
cristalizacion de las politicas gubernamentales y de las politicas publicas concretas; c) los
servicios publicos representan uno de los principales indicadores del desarrollo de un pais o
de una regién en un sentido amplio, es decir que abarca el bienestar de los gobernados, y d)
son un reflejo de la capacidad administrativa y de accion de las instancias encargadas de
prestarlos, por lo que implica un punto crucial en la blisqueda de mejores formas de actuacion

gubernamental.>?

De acuerdo con John E. Seley, el concepto de servicios publicos incluye cuatro componentes:
su proposito, su estructura, su evaluacion y su asignacion.>® Estas dimensiones engloban gran
parte del debate sobre el tema. Por ejemplo, dentro de su propdsito, se cuestiona el porqué
existe un servicio publico. Se debate su papel como vinculo entre el gobierno y la sociedad,
si cumple una funcién compensatoria a las fallas del mercado o si esta disefiado para mejorar
la vida de las personas. Asimismo, si mantiene la seguridad y el statu quo, si incrementa la
burocracia, o bien, si la sociedad en su conjunto debe pagar por algo que solo se otorga a un

sector de ésta. En suma, si se trata de una caridad o un derecho.’*

Respecto a su estructura, el debate se centra en la administracion de los servicios, en las

formas de descentralizacion, en los cambios de las reglas y en la organizacion de las

52 Rodolfo Garcia del Castillo, Los Servicios Publicos Municipales, Documento de Trabajo 3, México,
CIDE, 1992, p. 8.

53 John E. Seley, “New directions in public services”, en Economic Geography, vol. 57, nim. 1, enero
de 1981, p. 3.

54 [bidem.
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administraciones publicas.>> Por su parte, la evaluacién representa “la mas grande
preocupacion de aquellos involucrados en el estudio de los servicios publicos”.>® Una forma
de calcular su éxito se relaciona con el dinero publico invertido. La controversia aparece
cuando se debe ponderar su utilidad dentro de la sociedad. Esto ha conducido al uso de
indicadores de desarrollo social que, de manera paradojica, pueden ser contradictorios con
los objetivos de la eficiencia financiera. La evaluacion implica el uso efectivo de los recursos
para mejorar su provision, aunque esto se relacione mas con la estructura que con los
propositos. En opinion de Burkhead y Hennigan, el objetivo tltimo se debe describir como
un “estado social” a través de la pregunta, ;los ciudadanos son mejores o peores como

resultado de la prestacion de un servicio publico gubernamental en particular?>’

Por tultimo, sobre la asignacion, Seley identificoé dos hipodtesis: a) la del “atributo del
consumidor” y b) la del “atributo del servicio”. En la primera el uso del servicio se relaciona
con las caracteristicas de los consumidores, mientras que en la segunda depende de factores
como la accesibilidad, el atractivo y la efectividad.’® Una tercera posicion fue la propuesta
por David Harvey, para quien la forma de proveer un servicio podia influir en el consumo y,
en ultima instancia, en la creacion de nuevos patrones de necesidad (también llamado

“profesionalizacion de la necesidad™).>

En la actualidad el debate sobre la importancia de los servicios publicos y su provision se ha
renovado con los objetivos del desarrollo sostenible de la Agenda 2030 de la Organizacion
de las Naciones Unidas. Algunos de éstos se vinculan de manera directa con la
responsabilidad de los gobiernos locales, por ejemplo, la dotacién de agua limpia y
saneamiento, la conformacion de ciudades y comunidades sostenibles, asi como la

realizacion de proyectos de infraestructura basica.®

55 fbidem, p. 4.

56 fbidem.

57 Jesse Burkhead and Patrick J. Hennigan, “Productivity analysis: a search for definition and order”, en
Public Administration Review, vol. 38, nim. 1, enero-febrero de 1978, p. 37 (traduccion y subrayado propio).

58 John E. Seley, “New directions in public services...”, op. Cit., p. 6.

59 David Harvey, “Social justice and the city”, citado en /bidem.

80 Véase Objetivos de Desarrollo Sostenible, Organizacion de las Naciones Unidas, en
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/sustainable-development-goals/ (consultado el 4 de abril de
2023).
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1.6. El estudio de la eficiencia local en la literatura contemporanea

El andlisis de la eficiencia dentro de las administraciones publicas locales no ha sido ajeno a
las tendencias mencionadas con anterioridad, es decir aquéllas que han girado alrededor de
las relaciones insumo-producto y costo-beneficio. Sin embargo, una revision de la literatura
especializada contemporanea ha permitido hallar investigaciones desde la perspectiva de la
ciencia politica, la administracion publica, la sociologia y el urbanismo. Algunos de los
trabajos pioneros sobre los determinantes de la eficiencia local aparecieron a inicios de la
década de 1990. Entre éstos destacaron los realizados por Kathy Hayes y Semoon Chang;
Philippe Vanden Eeckaut, Henry Tulkens y Marie-Astrid Jamar, asi como Bruno de Borgen,

Kristiaan Kerstens, Wim Moesen y Jacques Vanneste.®!

A continuacion se hace un recuento de las investigaciones mas representativas de los ultimos
40 afios con base en tres revisiones llevadas a cabo por académicos europeos. La primera fue
hecha en 2014 por Nuno Ferreira da Cruz (London School of Economics and Political
Science) y Rui Cunha Marques (Instituto Superior Técnico, Universidad de Lisboa), en
donde analizaron los factores que condicionan la eficiencia del gobierno local. La segunda
fue la investigacion de Isabel Narbon-Perpiid (Universidad Auténoma de Barcelona) y
Kristof De Witte (Universidad Catolica de Lovaina), quienes presentaron dos entregas de la
revision de la literatura en el periodo 1990-2016. Por ultimo, el trabajo de Nuria Rueda
Lopez, Juan Milan Garcia, Juan Uribe Toril y Jaime de Pablo Valenciano (Universidad de
Almeria), que revis6 la investigacion internacional entre 1928 y 2019 mediante un anélisis
bibliométrico, asi como un articulo publicado en julio de 2021 a cargo de tres de éstos
investigadores (Milan, Rueda y de Pablo), en el que acotaron la revision al periodo 1990-

junio de 2021 con el fin de ubicar las nuevas tendencias en la eficiencia municipal.

6! Kathy Hayes y Semoon Chang, “The relative efficiency of city manager and mayor-council forms of
government”, en Southern Economic Journal, vol. 57, nam. 1, julio de 1990, pp. 167-177. Philippe Vanden
Eeckaut, Henry Tulkens y Marie-Astrid Jamar, “Cost efficiency in Belgian municipalities”, en Harold O. Fried,
C.A. Knox Lovell y Shelton S. Schmidt (Eds.), The Measurement of Productive Efficiency. Techniques and
applications, Oxford, Oxford University Press, 1993, pp. 300-334. Bruno de Borgen, Kristiaan Kerstens, Wim
Moesen y Jacques Vanneste, “Explaining differences in productive efficiency: an application to Belgian
municipalities”, en Public Choice, vol. 80, num. 3/4, 1994, pp. 339-358.
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Sus hallazgos han sido cruciales para identificar las lineas de investigacion, los autores, los
enfoques metodolédgicos, las hipdtesis, las formas de provision de servicios publicos, las

caracteristicas de la gobernanza local, asi como los estudios de caso mas representativos.

1.6.1. Criterios para medir la eficiencia local a través de los servicios publicos

En la literatura especializada pueden ubicarse dos grandes formas de medir la eficiencia en
el ambito local a través de la dotacion de servicios publicos: a) al analizar la provision de un
servicio publico especifico, y b) los que lo hacen a través de un enfoque global, es decir de
un conjunto de servicios publicos.®> El trabajo germinal de Bruno de Borger y Kristiaan
Kerstens de 1996 sobre los gobiernos locales de Bélgica marcé una tendencia en esta

perspectiva.®?

En el primer grupo se encuentran los estudios sobre el abastecimiento de agua potable, la
recoleccion de la basura y la prevencion de incendios. Todos por separado. A pesar de la
especificidad de esta alternativa, autores como Cordero, Diaz y Polo han advertido que uno
de los inconvenientes es “la cuantificacion de los inputs que se destinan a cada servicio, pues
la mayor parte de las Administraciones Locales no disponen de una adecuada contabilidad
para tal fin”.%* Esta es una de las razones por las cuales se suelen preferir los analisis de
eficiencia global, ya que en éstos los servicios son financiados por el presupuesto municipal

total.

La seleccion de indicadores de resultados también representa un reto en esta opcion, ya que
“los servicios publicos locales se caracterizan por su intangibilidad e indivisibilidad, a lo que

habria que afiadir la ausencia de un precio de mercado”.%> Entre estos se pueden mencionar

62 José Manuel Cordero Ferrera, Carlos Diaz Caro y Cristina Polo Fernandez, “Medicion de la eficiencia
en los municipios catalanes (2005-2012)”, en V Jornadas Iberoamericanas de Financiacion Local, Santiago de
Compostela, CEPAL, 2016, p. 3.

% Bruno de Borger y Kristiaan Kerstens, “Cost efficiency of Belgian local governments: a comparative
analysis of FDH, DEA and economic approaches”, en Regional Science and Urban Economics, vol. 26, 2, abril
de 1996, pp. 147-170.

%4 José Manuel Cordero Ferrera, Carlos Diaz Caro y Cristina Polo Fernandez, “Medicion de la eficiencia
en los municipios catalanes..., op. Cit., p. 4.

%5 De Borger y Kerstens citados por José Manuel Cordero Ferrera, Carlos Diaz Caro y Cristina Polo
Fernandez, “Medicion de la eficiencia en los municipios catalanes...”, op. Cit., p. 12.
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las toneladas de basura recogidas, la longitud de la red de agua potable, los kilometros de

calles pavimentadas, los metros de superficie de cementerios, entre otros.

Un aspecto interesante en la elaboracion de estos estudios sobre eficiencia municipal ha sido
el reconocimiento a la inclusion de variables socioecondmicas para fortalecer los hallazgos.
En el trabajo de Cordero, Diaz y Polo se concluy6 que “la eficiencia media del conjunto de
las unidades presenta un valor mas elevado cuando estas variables contextuales son tomadas
en cuenta en el analisis”.®® De hecho, estos autores sugirieron que “seria deseable contar con
algin indicador vinculado a la calidad de los servicios municipales con el fin de poder
complementar los resultados obtenidos en este estudio, basados unicamente en indicadores

cuantitativos”.%’

En la otra perspectiva, cuando se analiza la eficiencia por medio de un indice global de
servicios publicos, también se pueden identificar dos variantes: a) la evaluacion de cada uno
de éstos con un mismo valor, o bien, b) otorgarle ponderaciones diferentes segun los datos
disponibles sobre el gasto que se les destina. En esta eleccion también interviene la propia
perspectiva del investigador, en particular sobre el peso que cree que posee un servicio

especifico en la evaluacion del gobierno local.

1.6.2. Metodologias para la eficiencia local

Las metodologias mas utilizadas en la medicion de la eficiencia municipal han sido las no
paramétricas y las paramétricas. En el primer caso se ubican el Data Envelopment Analysis
(DEA) y el Free Disposal Hull (FDH).%® Estos suelen incluir el analisis de factores
determinantes mediante tres tipos de técnicas: a) un enfoque de dos etapas (en la primera se
estiman los valores de eficiencia y en la segunda se incorporan los determinantes), b) la
separacion de fronteras y ¢) modelos condicionales para conocer las variables externas que

condicionan la eficiencia municipal. En el caso de las metodologias paramétricas, por lo

% fhidem, p. 20.

67 fbidem.

%8 Francisco Javier Arcelus, Pablo Arocena, Fermin Cabasés Hita y Pedro Pascual Arzoz, “Eficiencia
municipal en Navarra: efectos de la mancomunacion de servicios” (version preliminar), en XIV Encuentro de
Economia Publica, Santander, Universidad de Navarra, febrero 2007.
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general a través del denominado “enfoque de frontera estocéstica”, se utilizan los andlisis de

una o dos etapas.

El criterio mas comun para decidir cudl debe ser la variable objetivo ha sido el enfoque del
output o el del input: “la eleccion de uno u otro depende fundamentalmente de cudles sean
las variables sobre las que se entiende que la unidad de produccion, en este caso un gobierno
local, tiene la capacidad de decision”.®” En opinion de Balaguer, Prior y Vela, los trabajos
empiricos sobre eficiencia local se orientan con mayor frecuencia al input, al considerar que
el output esta determinado por el contexto institucional que uniformiza los bienes y servicios

publicos a proveer.”’

Dentro del enfoque predominante para medir la eficiencia municipal en términos economicos
uno de los prerrequisitos es contar con informacion fidedigna que permita cuantificar el
“proceso de produccioén”. Esto se refiere a la forma y costo en que los gobiernos locales
convierten los insumos en productos. De Borgen y Kerstens identificaron tres etapas al
respecto. La primera es la transformacion de insumos primarios —como el trabajo y el equipo
disponibles—en actividades, las cuales se catalogan como insumos intermedios, en donde se
obtienen indicadores de medicion (por ejemplo, las horas de clase para la ensefianza o el
numero de patrullas para la vigilancia policiaca). La segunda transforma los insumos
intermedios en resultados directos (por ejemplo, el nimero de estudiantes graduados y de
crimenes resueltos), los cuales se miden por indicadores de desempefio que reflejan la
eficiencia técnica. La tltima convierte los productos directos en impacto del bienestar de los
habitantes (o consumidores, como les llaman los autores citados). Aqui se deben apreciar
mejoras en el nivel educativo de la sociedad y en la percepcion de seguridad en el municipio,

de acuerdo con los ejemplos mencionados.”!

Por su parte, las metodologias paramétricas calculan la sensibilidad de la produccion a cada

uno de los recursos. La mayoria de los modelos utilizan técnicas de regresion al introducir la

% Bruno de Borger y Kristiaan Kerstens, “Cost efficiency of Belgian local governments...”, op. Cit.

70 Maria Teresa Balaguer Coll, Diego Prior Jiménez y José Manuel Vela Bargues, “Eficiencia y calidad
en la gestion de las administraciones locales”, en Hacienda Publica y Convergencia Europea. X Encuentro de
Economia Publica, Santa Cruz de Tenerife, 2003, pp. 4-8. Francisco Javier Arcelus, Pablo Arocena, Fermin
Cabasés Hita y Pedro Pascual Arzoz, “Eficiencia municipal en Navarra...”, op. Cit.

"I Bruno de Borger y Kristiaan Kerstens, “What is known about municipal efficiency? The Belgian case
and beyond”, en Jos L.T. Blank (Ed.), Public Provision and Performance. Contributions from efficiency and
productivity measurement, Amsterdam, Emerald Group Publishing Limited, 2000, p. 306.
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probabilidad de que los sucesos se expliquen por algunos factores no desconocidos (o

“términos de error”) que caracterizan a los modelos estocasticos.’?

Debe destacarse también que los analisis sobre eficiencia municipal contemporaneos suelen
ser multidisciplinarios. Los mas numerosos se encontraron en temas de economia, pero
seguidos de cerca por gerencia, administracion publica, urbanismo y ciencia politica. La
mayoria fueron transversales y s6lo unos cuantos presentaron un seguimiento en el tiempo a
través de revisiones tipo panel. Asimismo, debe mencionarse que, aunque se recurre con
frecuencia al método comparado y al estudio de caso, los enfoques metodologicos mas

comunes han sido los mencionados, es decir los cuantitativos.

1.6.3. Los determinantes de la eficiencia local

La revision de la literatura realizada por Da Cruz y Marques utilizd dos bases de datos
bibliograficas: Scopus y Thomson Reuters Web of Knowledge. Encontraron 250 articulos, el
mas antiguo de 1937 (Renne) y el més reciente de 2012 (su investigacion se llevo a cabo en
junio de ese aflo). Del total, s6lo 23 consistieron en una evaluacion del desempefio global del
gobierno local, mientras que los restantes analizaron algin servicio publico en particular.”
Un aspecto a destacar es que 13 articulos utilizaron encuestas de percepcion y mas de 100 no

estuvieron vinculados a temas econémicos o financieros.

Estos autores identificaron cinco condiciones que impactaban el desempefio de los gobiernos
locales: a) condiciones naturales, b) aspectos relacionados con los clientes, ¢) marco
institucional, d) condiciones patrimoniales y €) condiciones de mercado.”* De este conjunto
destacaron las determinantes institucionales, en particular las denominadas “politicas”. En
¢éstas incluyeron la ideologia, las tendencias de los partidos politicos, el numero de escafios
en el concejo o el ayuntamiento, el nimero de afios de mandato del alcalde o equivalente, la
concentracion y/o fragmentacion politica, el porcentaje de votos obtenido por el partido

ganador y, por ultimo, el tipo de gobierno.”

2 David Trillo del Pozo, Andlisis Econémico y Eficiencia del Sector Piiblico... op. Cit., p. 13.

3 Nuno Ferreira da Cruz y Rui Cunha Marques, “Revisiting the determinants of local government
performance”, op. Cit., pp. 91-103.

7 fbidem, p. 93.

75 fbidem, p. 94.
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Los autores concluyeron que “cualquier modelo de evaluacion del desempeio para los
gobiernos locales de cualquier pais, tanto para una simple comparacion como para el disefio
de politicas publicas, debe tomar en consideracion algunas variables exdgenas (fuera del
control de los ejecutivos locales) con el fin de ser robustos”.’® También recomendaron que
para futuros andlisis podria confiarse en metodologias no paramétricas que permitan la

inclusion de dichas variables.

1.6.4. Eficiencia local desde una perspectiva particular y global

Isabel Narbon-Perpifid y Kristof De Witte presentaron en 2017 la primera parte de una amplia
revision de la literatura sobre la medicion de la eficiencia local. En dicho articulo hallaron y
analizaron 84 estudios empiricos disponibles en el periodo 1990-2016 con el fin de identificar
las variables de insumos y de resultados, asi como los enfoques metodologicos mas

utilizados.”’

Entre sus hallazgos destaco la confirmacion de que la eficiencia municipal se ha analizado a
través de un servicio publico o por medio de un indice global. Asimismo, que la mayoria de
los estudios habian recurrido a metodologias cuantitativas, ya sea paramétricas o no
paramétricas. Las primeras usaron técnicas econométricas, mientras que en las segundas la
prueba de la hipdtesis se llevo a cabo a través de muestras chicas. Otro dato aportado fue que
el disefio de los indicadores dependi6 de la disponibilidad de datos y segun los servicios

responsabilidad de los gobiernos locales.

Narbén y De Witte destacaron dos tipos de insumos en los trabajos: los financieros y los no
financieros. En los primeros identificaron cinco lineas de investigacion: a) gastos financieros,
b) gastos de operacion, c) gasto corriente, d) gastos financieros y de capital, y e) recursos
financieros. El Cuadro 2 muestra la desagregacion de las variables de esta categoria de

analisis.

7 fbidem, p. 101.
7 Isabel Narbon-Perpifia y Kristof De Witte, “Local government’s efficiency: a systematic literature
review, Part I, en International Transactions in Operational Research, 2017.
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Cuadro 2. Variables de insumos financieros para la medicion de la eficiencia local

VARIABLE INDICADORES

Gastos financieros e Total de gastos, gasto corriente, gasto de capital, gastos
financieros
e Costo total de la provision de servicios
e Transferencias de los gobiernos centrales (los gobiernos
locales no pueden tomar decisiones discrecionales sobre
¢stos)
Costo de proveer uno o varios servicios
Numero de empleados del gobierno local
Costo total de los salarios
Pagos de intereses y préstamos
Gasto de inversion para el mantenimiento de la
infraestructura municipal
Ingresos locales
e Impuestos, cobros y rentas, y transferencias de los
gobiernos subnacionales y nacionales

Gastos de operacion
Gasto corriente

Gastos financieros y de capital

Recursos financieros

Fuente: Elaboracion propia basado en Narbon-Perpifia y De Witte, 2017.

Por su parte, los insumos no financieros fueron mas complejos por la dificultad que implicéd
la recoleccion de datos y por la medicion de los servicios locales. Estos trabajos fueron los
que optaron por la agregacion de varios servicios municipales. Los “indicadores globales de
resultados” abarcaron un conjunto de servicios y productos que los gobiernos locales debian
proporcionar de forma obligatoria, por ejemplo, caminos, servicios sociales, agua y salud,
entre otros. Debido a la diversidad de los municipios y a la diferencia de presupuestos cada

resultado se ponder6 de manera diferente.

En los estudios sobre servicios especificos hallaron ocho categorias: a) salud publica, b)
poblacion total, c) areas construidas, d) servicios administrativos, e) infraestructura, f)
proteccion ambiental, g) desarrollo de negocios, y h) indices de calidad. El Cuadro 3 muestra

la descripcion de cada una de éstas.

La investigacion de Narbon y De Witte también llamo la atencion sobre el uso de indicadores
oficiales sobre la provision de servicios como insumo principal para el anélisis. Ejemplo de
ello fueron los datos recabados por la Norwegian Advisory Commission on Local
Government Finances (NACLGF). Asimismo, algunos ratings del desempefio local como el

Comprehensive Performance Assessment (desde 2009 Comprehensive Area Assessment)
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elaborado por la Audit Commission del Reino Unido, en el que se realizo la evaluacion
integral del desempefio de todas las autoridades locales y de los servicios que proveen a la

poblacion de ese pais.”®

Cuadro 3. Variables de insumos no financieros para la medicion de la eficiencia local

VARIABLE INDICADORES

Salud publica e Numero de hospitales y centros de salud disponibles / tasas
de mortalidad infantil

Poblacion total e Poblacion atendida (incluye turistas)

Areas construidas e Superficie total del municipio, 4rea urbana, drea construida
/ demanda de servicios publicos

Servicios administrativos e Costos de administracion central y sectorial, niimero de

certificados y documentos solicitados, solicitudes de
planeacion, permisos de construccion, entre otros

Infraestructura e Servicios publicos municipales

Proteccion ambiental e Regulaciones en materia de salud, calidad del aire,
proteccion del agua

Desarrollo de negocios e Numero de empleados que pagan seguridad social, tasas de
desempleo local y areas industriales

indices de calidad e Satisfaccion ciudadana por medio de encuestas, niimero de

empleados municipales por cada 10 mil habitantes

Fuente: Elaboracion propia basado en Narbon-Perpifia y De Witte, 2017.

Por la relacion que tiene con el objetivo de esta investigacion, el Cuadro 4 muestra de forma
pormenorizada la categoria de “Infraestructura”, debido a que se vincula con los servicios
publicos que los gobiernos locales proveen y que han sido sujetos de estudio en la literatura

especializada.

8 La Audit Commission fue remplazada por la Public Sector Audit Appointments Ltd, 1a National Audit
Office, la Financial Reporting Council y el Cabinet Office en abril de 2015.
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Cuadro 4. Variables de insumos no financieros para la medicion de la eficiencia local:
infraestructura (servicios publicos)

VARIABLE INDICADORES

Alumbrado publico .
Caminos °
Servicios comunitarios °

Parques, deportes, cultura e
instalaciones de recreacion

Educacion °

[ ]
Servicios sociales °
Seguridad publica .
Mercados °
Transporte publico °

Numero de luminarias

Cantidad de kilometros de caminos como medida de
servicios de mantenimiento (pavimentacion y limpieza)
Recoleccion de basura (cantidad recolectada)

Drenaje (numero de hogares con ese servicio, nimero de
conexiones, tratamiento de aguas residuales en metros
cubicos)

Agua potable (nimero de casas o consumidores, agua
entregada o producida, tamafio de la red)

Electrificacion (nimero de consumidores y hogares con
electricidad)

Instalaciones deportivas (ntimero de superficie interna y
externa, numero de usuarios registrados en actividades
municipales, gastos en clubes deportivos)

Culturales (subsidios para teatros, cines, museos
municipales y galerias, costo de mantenimiento de
monumentos historicos)

Bibliotecas (niimero de volumenes en bibliotecas publicas,
numero de registros o visitas)

Parques y areas verdes (superficie registrada como parques
publicos, superficie de parques por persona, arboles
plantados)

Jardin de nifios y maternal (nimero de escuelas, matricula)
Primaria y secundaria (matricula, nlimero de escuelas, horas
de ensefianza)

Incluye indicadores relacionados con subsidios a la salud de
los ancianos, los nifios y organizaciones sociales (niimero
de transferencias a familias de bajos ingresos, hospitales
geriatricos, poblacion mayor de 65 afios, nimero de dias que
los niflos pasan en centros de atencion, numero de
organizaciones sociales en el municipio, poblacion
desocupada, poblacion migrante, refugios para indigentes)
Incluye policia y bomberos municipales (gasto en ambos
servicios, numero de intervenciones y detenciones,
kilometros cubiertos por la policia, nimero de vehiculos de
la policia en circulacion, numero de civiles muertos en
incendios, densidad poblacional como probable factor de
propagacion de un incendio)

Superficie de mercados, nimero de puestos

Numero de autobuses en el municipio

Fuente: Elaboracion propia basado en Narbon-Perpifia y De Witte, 2017.
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1.6.5. Eficiencia local a través de condiciones medioambientales

La segunda parte de la revision elaborada por Isabel Narbon y Kristof De Witte se publico
en 2018. En esta entrega se priorizd el estudio de variables del “medioambiente” en la
eficiencia local, es decir de aquellas que escapan al control de las autoridades y los
funcionarios. Se analizaron 63 articulos con el fin de identificar las variables y las
metodologias utilizadas.” Al igual que en la primera revision, los autores sefialaron que es
posible identificar dos hilos conductores en la investigacion empirica: la evaluacién de un

servicio publico en particular o de un conjunto de éstos.

Las condiciones “medioambientales” se clasificaron en seis categorias: 1) social y
demografica, 2) politica, 3) financiera, 4) econOmica, 5) geografica o natural y 6)
institucional o de gestion. Todas ellas se detallan en el Cuadro 5. Como se mencion¢ lineas
arriba, se les denomino de esta manera porque impactan en la eficiencia y escapan al control
de los funcionarios de este &mbito de gobierno. De acuerdo con los autores, un estudio sobre
eficiencia local que no tome en cuenta el ambiente operacional tendra un valor limitado. Por
ello, la revision indag6 las técnicas de investigacion utilizadas para incorporar este tipo de
variables en el contexto municipal. De las seis categorias mencionadas se describen dos por
estar vinculadas con el objetivo de esta investigacion: los determinantes politicos y los

determinantes institucionales y de gestion.

7 Isabel Narbon-Perpifia y Kristof De Witte, “Local government’s efficiency: a systematic literature
review part 11, en International Transactions in Operational Research, vol. 25, 4, julio de 2018, pp. 1107-1136.
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Cuadro 5. Clasificacion de condiciones socioambientales con impacto en la eficiencia
de los gobiernos locales

Categoria Variables

1. Determinantes sociales 'y Densidad y crecimiento poblacional
demograficos Tamatfio de la poblacion
Distribucion por edades
Nivel educativo
Porcentaje de inmigracion y diversidad étnica
Desempleo
Ingreso ciudadano o poder de compra
Estatus econdomico
Turismo
Actividad comercial e industrial
Posicion ideologica
Concentracion / fragmentacion y fuerza politica
(coalicion de partidos, mayorias)
e  Participacion electoral
e Reeleccion y niimero de afios para las elecciones
e  Otras asociadas
e Ingresos propios
e Transferencias o subsidios
e Deuda o pasivos financieros
e  Superavit fiscal
[ )
[ )
[ )
[ )
[ )
[ )

2. Determinantes economicas

3. Determinantes politicos

4. Determinantes financieros

Inversiones en infraestructura
Distancia del centro y efectos de la localizacion
Area
Tipo de municipios (mar, montafia)
Informatizacion o nivel de computo usado
Caracteristicas del alcalde y de los empleados del
gobierno local

e Integracion

e Formas de gestion (cooperacion  municipal,
externalizacion, empresas mixtas)

e  Otras asociadas

5. Determinantes geograficos y
naturales

6. Determinantes
institucionales y de gestion

Fuente: Elaboracion propia basado en Narbon-Perpifia y De Witte, 2018.

1.6.6. Determinantes politicos

Esta determinante se integré por cinco indicadores: a) posicion ideologica, b)
concentracion/fragmentacion y fuerza politica, ¢) participacion electoral, d) reeleccion y e)

otras asociadas.

Para posicion ideologica se hallaron 26 documentos, los cuales partieron de una hipdtesis

basica: los partidos de izquierdas prefieren un sector piblico mas grande que, por lo general,
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se asocia con bajos niveles de eficiencia.®? En contraste, otros estudios cuestionaron esta

conjetura al sefialar que la evidencia no es unidireccional del todo, por lo que también se

encuentran casos de alta eficiencia en gobiernos emanados de dichas tendencias ideoldgicas
1 rtid b tes.®! Una t i tré evidenci iri bre 1

en los partidos gobernantes.®' Una tercera via mostré evidencia empirica sobre la escasa

relacion entre la ideologia y la eficiencia, mientras que otra posicion establecidé que los

partidos o coaliciones gobernantes que no se asumieron con alguna tendencia politica

también alcanzaron los niveles deseados.??

Para la determinante de concentracion/fragmentacion y fuerza politica, la mayoria de los 25
estudios encontrados partieron del Indice Herfindahl para plantear sus conclusiones.®* Entre
¢stas destacaron que, cuando el grado de concentracion politica es alto existe una menor
oposicion y, de esta forma, es mas facil implementar politicas e imponer restricciones
ias 1 fa, eleva la eficiencia.’* Si b tambié 1
presupuestarias lo que, en teoria, eleva la eficiencia.®* Sin embargo, también se expuso la

posicion adversa, es decir la que establecio que una baja competencia politica complica a los

8 Por ejemplo, Federico Revelli y Per Tovmo, “Revealed yardstick competition: local government
efficiency patterns in Norway”, en Journal of Urban Economics, nim. 62, 1, julio de 2007, pp. 121-134. Lars-
Erik Borge, Torberg Falch y Per Tovmo, “Public sector efficiency: the roles of political and budgetary
institutions, fiscal capacity, and democratic participation”, en Public Choice, mim. 136, 3, febrero de 2008, pp.
475-495. Leif Helland y Rune Jorgen Sorensen, “Partisan bias, electoral viability and government efficiency”,
en Electoral Studies, num. 39, septiembre de 2015, pp. 117-128. Alexander Kalb, “The impact of
intergovernmental grants on cost efficiency: theory and evidence from German municipalities”, en Economic
Analysis and Policy, nim. 40, 1, marzo de 2010, pp. 23-48. Heikki A. Loikkanen, Ilkka Susiluoto y Michael
Funk, “The role of city managers and external variables in explaining efficiency differences of Finnish
municipalities”, en Discussion Paper 312, Helsinki Center of Economic Research, enero de 2011.

81 Bruno de Borger y Kristiaan Kerstens, “Cost efficiency of Belgian local governments...”, op. Cit., pp.
145-170, y “Radial and nonradial measures of technical efficiency: an empirical illustration for Belgian local
governments using an FDH reference technology”, en Journal of Productivity Analysis, nam. 7, 1, 1996, pp.
41-62.

82 Bernardino Benito, Francisco Bastida y José Garcia, “Explaining differences in efficiency: an
application to Spanish municipalities”, en Applied Economics, vol. 42 (4), 2010, pp. 515-528. Benny Geys y
Wim Moesen, “Exploring sources of local government technical inefficiency: evidence from Flemish
municipalities”, en Public Finance and Management, vol. 9, num. 1, 2009, pp. 1-29.

83 El Indice de Herfindahl o indice de Herfindahl e Hirschman (IHH) es una medida que informa sobre
la concentracion de la poblacion en una muestra. En términos econémicos muestra la concentracion de un
mercado, mientras que en cuestiones politicas sefiala la concentracion del poder en un actor politico, por lo
general, los partidos. El célculo del IHH se realiza mediante la sumatoria de los cuadrados de cada uno de los
porcentajes de la poblacion de estudio. Para ejemplos de aplicacion de la formula, véase
https://estadisticamente.com/indice-herfindahl-estadistica/

8% Christian Bruns y Oliver Himmler, “Newspaper circulation and local government efficiency”, en The
Scandinavian Journal of Economics, nim. 113, 2, 2011, pp. 470-492. Francisca Pacheco, Rafael Sanchez y
Mauricio Villena, “A longitudinal parametric approach to estimate local government efficiency”, en Technical
Report 54918, Munich University Library, Alemania, 2014.
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partidos controlar los gastos, lo que impacta de forma negativa el desempeio

administrativo.%?

Un tema relevante fue el denominado “dominio electoral”, entendido como la influencia que
tiene en la eficiencia el porcentaje de votos que recibe un partido o un bloque de partidos en
distintas elecciones, en particular si éste es mayor a 60. Al respecto, Rune J. Sorensen
considerd que la competencia electoral conduce a altos niveles de eficiencia.’® Este autor
partio de la hipdtesis de que la ausencia de competencia partidista puede perjudicar la
eficiencia gubernamental, ya que los votantes que estan predispuestos de forma ideologica
para hacerlo por un solo partido son susceptibles de reelegir a administraciones con bajos
rendimientos. La polarizacion partidista puede exacerbar lo anterior al obligar al votante
medio a enfrentar un alto costo al seleccionar una mejor opcién que, sin embargo, le sea
distante en términos ideoldgicos. En contraste, si el electorado estd dividido entre partidos

dicha polarizacion puede inducir a que éstos mejoren sus prospectos electorales.?”

El estudio de Sorensen se bas6 en el gobierno local noruego a través de un panel de datos de
10 afios en mas de 400 autoridades locales sobre la provision de servicios gubernamentales.
Para este autor el “dominio electoral” ocurrié cuando un partido habia obtenido al menos 60
por ciento del total de votos durante seis elecciones consecutivas, mientras que la
“polarizacion politica” fue la distancia ideoldgica entre dos bloques de partidos, la cual se

estimo a través de una encuesta de preferencias ideologicas de los politicos electos.3®

La evaluacion de la provision de los servicios publicos se obtuvo a través de un indice
compuesto desarrollado por la NACLGF, perteneciente al Ministerio de Gobierno Local y
Desarrollo Regional de Noruega. Los datos incluyeron el periodo 2001-2010 en temas como
guarderias, educacion primaria y secundaria, primeros auxilios, servicios de enfermeria,
custodia infantil y programas de bienestar social. Cada uno se midié con diferentes

indicadores para obtener un promedio general. Los indicadores de cada servicio en particular

85 Maria Teresa Balaguer-Coll, Diego Prior y Emili Tortosa-Ausina, “On the determinants of local
government performance: a two-stage nonparametric approach”, en European Economic Review, vol. 51, 2,
febrero de 2007, pp. 425-451.

8 Rune Jorgen Sorensen, “Political competition, party polarization and government performance”, en
Public Choice, num. 161, 3, 2014, pp. 427-450.

87 fbidem, p. 427.

88 [bidem.
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contaron con un producto clave para medirlo, por ejemplo, en el caso de las preprimarias fue
el nimero de horas que los nifios entre 0 y 5 afios pasaron en éstas, asi como la calificacion

que la ciudadania le otorgd a las actividades y juegos al aire libre.

Para Sorensen la eficiencia es “el nivel de produccion de servicios para un nivel dado de
ingresos publicos enddgenos”.*” En su opinion, los servicios se proveen de manera eficiente
cuando es imposible incrementar los productos con una cantidad fija de recursos y, en
contraste, son ineficientes cuando los productos se pueden incrementar con los recursos

disponibles.

Este trabajo concluy6 que la polarizacion politica no afecta per se el desempeio del gobierno
local, en particular en el funcionario orientado hacia las politicas, ya que éste puede
preocuparse por ser remplazado por sus oponentes, 1o que lo obliga a esforzarse para mejorar
su desempefio bajo dicho ambiente. Sin embargo, cuando existe una ciudadania ideologizada,
o bien, con una fuerte tendencia a apoyar a un solo partido o a un grupo de partidos sin
importar su desempefio (por tradicion o lealtad), el votante medio enfrenta un alto costo por
echar a un gobierno incompetente. De esta forma, la combinacion de polarizacion politica y

predominancia electoral puede causar ineficiencia.

Otro trabajo destacable en este rubro fue el realizado por Beatriz Cuadrado-Ballesteros,
Isabel Maria Garcia y José Manuel Prado, quienes analizaron la relacion entre las formas en
que se proveen los servicios publicos con la eficiencia en el gobierno local. Para este fin
analizaron los efectos de la descentralizacion y la externalizacion en 129 municipios
espafioles con poblacion mayor a 100 mil habitantes entre 1999 y 2007, como una via para
suplir los estudios tradicionales que se enfocaron en analizar uno o dos servicios publicos

durante un afio, lo cual, en su opinién, dificulta la generalizacion.””

En su articulo llamé la atencidon la utilizacion de una variable de control denominada
“competencia politica”, conceptualizada como “la variable numérica que representa la

rivalidad politica” y que se puede medir como “la diferencia entre los porcentajes de votos

8 fbidem, p. 440.

%0 Beatriz Cuadrado Ballesteros, Isabel Maria Garcia Sanchez y José Manuel Prado Lorenzo, “Effect of
modes of public services delivery on the efficiency of local governments: a two-stage approach”, en Utilities
Policy, nim. 26, 2013, pp. 23-35.
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obtenidos por los partidos ubicados en primer y segundo lugar”, basados en un trabajo previo

de Albert Solé.”!

Para finalizar la revision de este apartado, el articulo de Gemma Pérez, Diego Prior y José
Luis Zafra titulado “Rethinking New Public Management delivery forms and efficiency:
long-term effects in Spanish local government”, concluyé que “los partidos que gobiernan

con mayoria absoluta presentan menores niveles de eficiencia”.??

La tercera determinante politica fue la participacion electoral con un total de nueve
documentos. Entre éstos destacod el realizado por Lenka Stastnd y Martin Gregor en los
municipios de la Republica Checa, quienes sefialaron que la concentracion partidista y el
involucramiento y participacion de los votantes incrementa la eficiencia, ya que ambas
impactan el grado de control que los habitantes tienen sobre los politicos electos.”> En
contraste, autores como Da Cruz y Marques sugirieron que el factor que eleva la participacion
en las urnas es el opuesto, es decir el de la presencia de gobiernos locales ineficientes. De
hecho, ambos concluyeron que los ejecutivos locales que se esmeran en tener un desempeio
econdmico eficiente son castigados en las urnas, mientras que aquellos que tienen una
“actitud de gasto excesivo” son premiados por los votantes porque permite a los municipios

tener resultados notables en el corto plazo, aunque con un elevado costo de deuda futura.**

Para la determinante reeleccion se encontraron cinco documentos. Los resultados también
fueron duales. Por un lado, se consider6 que ésta si tiene un efecto positivo en la eficiencia
porque en el segundo mandato el gobierno municipal se ha vuelto “més competente” en los

temas que trata. En contraste, para autoras como Carosi, D’Inverno y Ravagli en dicho

1 Albert Solé Ol1¢, “The effects of party competition on budget outcomes: empirical evidence from local
governments in Spain”, Document de Treball 2005/2, Institut d’Economia de Barcelona, Centre de Recerca en
Federalisme Fiscal I Economia Regional. Este trabajo se analiza en el apartado de la “Alta Competencia
Electoral” del capitulo II de esta investigacion.

92 Gemma Pérez Lopez, Diego Prior y José Luis Zafra, “Rethinking New Public Management delivery
forms and efficiency: long-term effects in Spanish local government”, en Journal of Public Administration
Research and Theory, febrero 2015.

% Lenka Stastnd y Martin Gregor, “Local government efficiency: evidence from the Czech
municipalities”, Institute of Economic Studies-Charles University in Prague, Working Paper 14/2011, mayo
2011, p. 1.

4 Nuno Ferreira da Cruz y Rui Cunha Marques, “Revisiting the determinants of local government
performance”, op. Cit., pp. 101-103.
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periodo los administradores municipales gastan con menos prudencia al haber sido

ratificados y haber perdido el incentivo de permanencia.®

Por ultimo, en la categoria de otros determinantes relacionados con caracteristicas politicas,
autores como Christian Bruns y Oliver Himmler analizaron la influencia que tuvieron los
periodicos en la eficiencia local a través de la rendicion de cuentas de los politicos electos en
municipios noruegos. El supuesto fue que los diarios son el mayor proveedor de informacion
para monitorear el uso del presupuesto por parte de los electores. Asi, entre méas medios

impresos existan en circulacion, mayor sera la eficiencia municipal.”®

También destaco el trabajo de Leif Helland y Rune J. Sorensen, quienes utilizaron el modelo
de la “agencia electoral”, el cual sugiere que la eficiencia gubernamental es mejor cuando los
votantes castigan un desempefio pobre y la competencia partidista se encuentra balanceada.
Asimismo, incluyeron las variables “sesgo partidista” (los votantes que sufragan de manera
“fiel” por partidos politicos de su preferencia sin preocuparse por su desempefio) y
“volatilidad electoral”. Su hipotesis consistié en afirmar que los votantes “no partidistas”
desean un mejor desempefio y se preocupan poco por la ideologia, mientras que los
“partidistas” hacen lo contrario. El hallazgo principal consistio en establecer que “la
eficiencia disminuye cuando el sesgo partidista de los casos se incrementa, de forma

particular en municipios con una gran volatilidad electoral”.’’

1.6.7. Determinantes institucionales y de gestion

La segunda categoria relevante para esta investigacion corresponde a los determinantes
institucionales y de gestion. Narbon y De Witte la desagregaron en cinco indicadores: a) la
“informatizacién” o el nivel de uso de computadoras, b) las caracteristicas del alcalde y los

empleados del gobierno local, ¢) la “integracion”, d) las “formas gerenciales” y e) otras.

95 Laura Carosi, Giovanna D’Inverno y Letizia Ravagli, “Global public spending efficiency in Tuscan
municipalities”, en Socio-Economic Planning Sciences, nim. 61, 2018, pp. 111-112.

% Christian Bruns y Oliver Himmler, “Newspaper circulation and local government efficiency...”, op.
Cit.

97 Leif Helland y Rune Jorgen Sorensen, “Partisan bias, electoral volatility, and government efficiency”,
op. Cit., pp. 117-128.

43



El primero indag6 el impacto de utilizar tecnologia como una herramienta ineludible para la
gestion y la administracion. Uno de los cuatro documentos analizados fue el de Fatimah Wati
Ibrahim y Mohd. Zaini Abd. Karim sobre los gobiernos locales de Malasia, en el que
concluyeron que €stos no eran eficientes, entre otras razones, por no utilizar de manera
adecuada sus insumos, por ejemplo, la tecnologia.”® Por su parte, Sampaio de Sousa, Cribari-
Neto y Stosic analizaron 5 mil municipalidades brasilefias y establecieron que la eficiencia
de ese ambito de gobierno estaba determinada por el uso de computadoras, sobre todo para

mejorar su capacidad administrativa.”

Las caracteristicas del alcalde y de los empleados locales sumo un total de 10 documentos.
El trabajo de Loikkanen, Susilouto y Funk, “Cost efficiency of Finnish municipalities in basic
service provision 1994-2002”, publicado en 2005, analizé el costo de eficiencia en la
provision de servicios basicos del Estado de Bienestar finés (educacion, salud y servicios
basicos) en 353 municipalidades dentro del periodo sefialado. Cuatro hallazgos de eficiencia
fueron relevantes: a) ésta se presentd en gobiernos locales con una mayoria de trabajadores
entre 35 y 49 afos, b) en municipalidades que contaban con una fuerte estructura urbana, c)
donde un alto porcentaje de servicios eran provistos por el sector privado y d) en los que sus

habitantes tuvieron un destacado nivel educativo.'%

Los mismos autores analizaron en 2011 si las caracteristicas de los city managers'®' y el
ambiente laboral en el que se desempefiaban dentro de las municipalidades finlandesas
influyeron en el costo de eficiencia para la provision de servicios publicos. Para este fin
usaron los indicadores del U.Di.T.E. (Union des Dirigeants Terrotoriaux de 1’Europe)
Leadership Study de la Unioén Europea, en el que se consideraron factores como la edad, el

nivel educativo, el género y la filiacion politica de estos funcionarios designados por los

%8 Fatimah Wati Ibrahim y Mohd. Zaini Abd. Karim, “Efficiency of local governments in Malaysia and
its correlates”, en International Journal of Management Studies, nmim. 11, 1, 2004, p. 68.

99 Maria de Conceicao Sampaio de Sousa, Francisco Cribari-Neto y Borko D. Stosic, “Explaning DEA
technical efficiency scores in an outlier corrected environment: the case of public services in Brazilian
municipalities”, en Brazilian Review of Econometrics, vol. 25, nim. 2, noviembre de 2005, pp. 287-313.

100 Heikki A. Loikkanen e Ilkka Susiluoto, “Cost efficiency of Finnish municipalities in basic service
provision 1994-2002”, en Urban Public Economics Review, nim. 4, 2005, p. 61.

101 Se mantiene la denominacion original en inglés porque en los municipios de Finlandia los
ayuntamientos designan a un funcionario civil conocido como el administrador o el gerente de la ciudad (city
manager) bajo el modelo surgido en Estados Unidos en 1904.
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192 El ambiente laboral lo definieron como las relaciones que estos

ayuntamientos.
funcionarios establecieron con los politicos electos, una situacion comtn dentro del esquema
council-city manager de los gobiernos locales norteamericanos.

103 Por un

En este articulo se discuti6 la doble perspectiva del trabajo de los city managers.
lado, se les puede considerar como funcionarios egoistas que tienen por objetivo maximizar
el tamafio de su organizacion para la consecucion de intereses particulares. Por el otro, como
servidores civiles orientados a sus carreras, lo que es mas notorio al inicio de su trayectoria,
por lo que suelen buscar la eficiencia en la provision de servicios publicos como una manera

de construir una buena reputacion y, de esta forma, obtener mejores empleos en el futuro.

El perfil habitual del city manager finés fue el de un varén de 49 afos, con un grado
universitario en ciencias sociales y que habia hecho su carrera dentro de la administracion
municipal. Su cargo anterior habia estado en el gobierno local (78 por ciento), aunque era
diferente al que desempefiaban durante el levantamiento de la encuesta (61 por ciento). Del
total, 29 por ciento habia sido city manager en otra municipalidad y s6lo 5 por ciento provenia
del sector privado. Un aspecto inusual fue que 66 por ciento militaba en algin partido politico
al momento de responder los cuestionarios (primavera de 1996), por lo que tuvieron una

104 Este hecho es inconcebible, al menos en su contraparte

fuerte filiacion ideologica.
norteamericana, ya que transgrede el codigo de ética de la International City/Council
Management Association (ICMA), la agrupacion de profesionales responsables de la

administracién de gobiernos locales.

Las conclusiones establecieron que el nivel educativo de los city managers, contado en afios
de estudio, si tuvo un impacto positivo en la eficiencia, junto a una actitud proclive a incluir
a los trabajadores en el cambio organizacional, asi como reconocer las ventajas de ciertas

practicas provenientes del sector privado, por ejemplo, la cooperacion entre compaiieros.!%

102 Heikki A. Loikkanen, Ilkka Susiluoto y Michael Funk, “The role of city managers and external
variables...”, op. Cit.

103 Ta traduccion al espafiol de city manager no ha estado exenta de polémica. Se conoce como
“administrador”, “gerente”, “gestor” o “manager”. Para una revision de la connotacion de cada una de ellas se
sugiere consultar Juan Manuel Barrera Grageda, El Gestor Municipal, ;nuevo actor, viejos problemas?, Tesis
de Maestria, México, UNAM, 2006.

104 Heikki A. Loikkanen, Ilkka Susiluoto y Michael Funk, “The role of city managers and external
variables...”, op. Cit., pp. 16-17.

195 fbidem, pp. 24-25.
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Por ultimo, llam¢ la atencion el estudio realizado por Boetti, Piacenza y Turati en gobiernos
locales italianos, en donde se concluy6 que, a mayor edad de los alcaldes, era menor su

ineficiencia.!%

El indicador de integracion (amalgamation en el original) const6 de cinco documentos y
midié el proceso por el cual los municipios de algunos paises se fusionaron en una
municipalidad con el fin de elevar sus niveles de eficiencia. Uno de estos us6 el caso de
Bélgica en 1976 para concluir que, entre mas municipios se integraban, menor era la
eficiencia. La razon, en opinion de Geys, fue que los habitantes de los municipios fusionados
atn se identificaban con su antigua comunidad y que la “intra-municipalidad” resultante

redujo la eficiencia de aquellos sitios donde ya se percibia.!?’

Para el indicador de formas de gestion (11 documentos) se analizd la asociacion municipal
(o cooperacion), la privatizacion (o externalizacion), las compafiias mixtas y la
descentralizacion. En el caso de la asociacion, entendida como la union administrativa entre
dos o mas municipios, el factor clave fue unir los recursos financieros sin perder su
autonomia. Esto implicd que las autoridades locales no s6lo fuesen vigiladas o controladas
por los votantes de sus circunscripciones, sino que también lo estuvieran por el conjunto de

habitantes de la asociacion a través de canales institucionales adecuados.

Los trabajos de Bischoff, Bonish, Haug e Illy, asi como de Arcelus, Arocena, Cabasés y
Pascual encontraron que la provision conjunta de servicios publicos si tenia una correlacion
con la eficiencia.!®® En contraste, para Sampaio de Sousa esta opcion no tuvo una incidencia
notable debido a que sélo aquellos municipios que operaban debajo de una escala optima
eran los que apreciaban algun tipo de incentivo bajo esta modalidad. Es decir, en ultima

instancia, castigaba o era indistinto para aquellos que ya eran eficientes.

106 [ orenzo Boetti, Massimiliano Piacenza y Gilberto Turati, “Decentralization and local government’s
performance: how does fiscal autonomy affect spending efficiency?”, en FinanzArchiv / Public Finance
Analysis, vol. 68, num. 3, septiembre de 2012, pp. 269-302.

197 Benny Geys, “Looking across borders: a test of spatial policy interdependence using local government
efficiency ratings”, en Journal of Urban Economics, vol. 60, nim. 3, noviembre de 2006, pp. 443-462.

108 [vo Bischoff, Peter Bonish, Peter Haug y Annette Illy, “Vertical grants and local public efficiency:
the interference-disturbing effect of fiscal equalization”, en Public Finance Review, vol. 47, num. 3, 2019.
Francisco J. Arcelus, Pablo Arocena, Fermin Cabasés y Pedro Pascual, “On the cost-efficiency of service
delivery in small municipalities”, en Regional Studies, vol. 49, nim. 9, 2015.
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Para el estudio de la privatizacion se incluyeron variables como las compras a productores
privados, la administraciéon privada y la externalizacion. El articulo mencionado de
Loikkanen y Susilouto de 2005 estableci6 que un alto porcentaje de productos del sector
privado solia conducir a la eficiencia. En contraste, Cuadrado Ballesteros, Garcia y Prado
sefialaron que la externalizacion era dafiina, por lo que preferian la “gestion mixta”, entendida

como la provision conjunta de servicios entre los sectores publico y privado.'”

Por ultimo, en el indicador de otros determinantes relacionados con las caracteristicas
institucionales y de gestion, Narbon y De Witte volvieron al articulo de Sampaio de Sousa
de 2005 para destacar que, entre mas poder se ceda a los concejos municipales en detrimento
del presidente municipal o alcalde, la utilizacion de los recursos serd mejor debido a que éstos
tienden a transparentar el proceso presupuestario y, por ende, contribuye a un mayor control

sobre la corrupcion.

1.6.8. Analisis bibliométricos y nuevas tendencias

En el afio 2020 aparecié el articulo “Evolution and latest trends of local government
efficiency: worldwide research (1928-2019)”, elaborado por Nuria Rueda, Julidn Mildn, Juan
Uribe y Jaime de Pablo, investigadores del Departamento de Negocios y Economia de la
Universidad de Almeria, Espafia. En éste se reviso la investigacion internacional en tal
periodo con dos criterios de busqueda: “eficiencia” y “gobierno local”. Los autores
encontraron mil 222 documentos de la coleccion WoS Core y 2 mil 264 de Scopus, en su
mayoria articulos en revistas especializadas, los cuales se procesaron por medio del analisis

bibliométrico.!!°

Un aspecto interesante fue haber preferido el término “gobierno local” antes que

“municipalidad” o “municipio”, debido a que éstos ultimos daban como resultado estudios

109 Beatriz Cuadrado Ballesteros, Isabel Maria Garcia Sanchez y José Manuel Prado Lorenzo, “Effect of
modes of public services delivery on the efficiency of local governments...”, op. Cit.

119 De acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), el analisis
bibliométrico es “cl analisis estadistico de libros, articulos y otras publicaciones para medir el ‘producto’ de
investigacion de equipos de trabajo e individuos, instituciones y paises, con el fin de identificar redes nacionales
e internacionales y para mapear el desarrollo de nuevos campos multidisciplinarios de ciencia y tecnologia”.
OCDE, The Measurement of Scientific and Technological Activities Frascati Manual 2002: proposed standard
practice for surveys on research and experimental development, Cambridge, Cambridge University Press, 2002.
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de eficiencia que se desarrollaban en el territorio y no en la provision de los servicios
publicos. Tampoco usaron “desempefo” o “evaluaciéon comparativa” porque arrojaban
“trabajos que estudian los resultados de las acciones del gobierno local desde una perspectiva

mas genérica y no necesariamente en términos de eficiencia”.!!!

El primer articulo encontrado en Scopus fue de 1928: “Trade Unions and Efficiency (in local
government)”, que analizo6 si los sindicatos promovian o no las organizaciones eficientes en
el ambito local a través de su papel de intermediario entre las autoridades y los empleados.
Por su parte, en WoS Core se remontd a 1968: “Efficiency in State and Local Government
Expenditures”, en donde, como su nombre lo indica, se estudio el costo de eficiencia de las

instituciones locales.

Otros datos aportados en este estudio fueron la distribucion de articulos de acuerdo con el
area de conocimiento, en donde la administracion publica y las ciencias sociales dominaron
en ambos buscadores. Por su parte, las instituciones de educacion superior con mayor
productividad fueron University of New England (Estados Unidos), Chinese Academy of
Sciences (China), Cardiff University (Reino Unido), Cornell University y Florida State
University (ambas Estados Unidos). Por autor, los mas hallados y citados fueron B. Dollery,
M.E. Warner, D. Prior, R. Andrews y J. Drew. Las revistas especializadas con mayor
presencia fueron Journal of Cleaner Production, Energy Policy, Public Administration
Review, Cities y Public Administration. Los paises donde se llevo a cabo la mayor parte de

la investigacion fueron Estados Unidos, Reino Unido, China, Australia y Espafia.!!?

Los autores concluyeron que ha existido una transicion del area de interés de la
administracion publica hacia el medio ambiente, por lo que sugieren que €sta sea una de las
lineas de investigacion para el futuro. Asimismo, identificaron que existen cinco ramas de
investigacion sobre el tema: el marco tedrico, la medicion de la eficiencia local, el andlisis
de los factores que la condicionan, la consideracion de que la eficiencia es un determinante

de otros fendmenos econdmicos y sociales, y el estudio de técnicas de gestion. Un aspecto a

1 Nuria Rueda Lépez, Juan Milan Garcia, Juan Uribe Toril y Jaime de Pablo Valenciano, “Evolution
and latest trends of local government efficiency...”, op. Cit., p. 4.
12 1bidem, pp. 6-8.
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destacar fue su recomendacion de buscar nuevas metodologias para redefinir la medicion de

la eficiencia local para futuros trabajos.!!?

En julio de 2021 apareci6 un articulo firmado por tres de estos investigadores: Milan Garcia,
Rueda Lopez y de Pablo Valenciano. Aqui presentaron los hallazgos de una revision de la
literatura internacional sobre eficiencia en los gobiernos locales, pero acotado al intervalo

1990-junio de 2019, que reunid 33 articulos en Web of Science 'y 321 en Scopus.''*

También se basé en un andlisis bibliométrico con el fin de encontrar las preferencias
terminologicas predominantes y las tendencias recientes de investigacion. La aportacion fue
ampliar “el objetivo del andlisis al considerar tanto los estudios sobre los determinantes de la
eficiencia del gobierno local desde una perspectiva global, como los estudios de los
determinantes de la eficiencia de los servicios individuales prestados por las instituciones

locales, por ejemplo, transporte publico, recoleccion de basura o agua”.!!s

Al momento de escribir esta investigacion se tratd del documento mas reciente de revision
de la literatura especializada. Entre sus aportaciones estuvieron el numero de publicaciones
por aio, los autores con mayor productividad académica (B. Dollery, D. Prior y J.L. Zafra-
GoOmez), los articulos mas citados,! !¢ las publicaciones donde han aparecido el mayor nimero
de articulos (Local Government Studies, Applied Economics y Lex Localis), asi como los
paises e idiomas mds frecuentes (Estados Unidos, Espaiia, Italia, Reino Unido, China y

Australia).!!”

La investigacion present6 las 10 palabras clave mas utilizadas en los articulos recopilados:
eficiencia, gobierno local, desempefio, determinantes, analisis envolvente de datos, costo de

eficiencia, gobierno, management, privatizacion y politica publica. Esta revision también

3 fbidem, p. 11.

114 Juan Milan Garcia, Nuria Rueda Lopez y Jaime de Pablo Valenciano, “Local government efficiency:
reviewing determinants and setting new trends”, en International Transactions in Operational Research, julio
2021, pp. 1-28.

5 fbidem, p. 3.

116 E] primero fue “Is private production of public services cheaper than public production? A meta-
regression analysis of solid waste and water services”, de Germa Bel, Xavier Fageda y Mildred E. Warner,
publicado en el Journal of Policy Analysis and Management en 2010, seguido de “Cost efficiency of Belgian
local governments: a comparative analysis of FDH, DEA, and econometric approaches”, de De Borger y
Kerstens, publicado en Regional Science and Urban Economics en 1996.

17 Juan Mildn Garcia, Nuria Rueda Lopez y Jaime de Pablo Valenciano, “Local government
efficiency...”, op. Cit., pp. 11-14.
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mostrd las ultimas tendencias en el analisis de la eficiencia local: el medio ambiente, la
energia, la calidad del aire y la sustentabilidad. Sin embargo, los autores advirtieron que
existia un vacio en lo referente a la inclusion del cambio climatico o eco-eficiencia, de las
temperaturas y precipitaciones promedio, de las emisiones de gas y de las particulas
contaminantes, las cuales tendran fuertes impactos presupuestales en el corto y mediano

plazo para los gobiernos municipales.'!®

1.6.9. Estudio de la eficiencia local en Latinoamérica

Los articulos consultados no aludieron a autores o investigaciones realizadas en
Latinoamérica con excepcion de algunos trabajos de Brasil y Chile. Sin embargo, un trabajo
disponible fue el de Javier Diaz y Justo de Jorge, publicado en 2018, y titulado “Analisis de
la eficiencia y factores explicativos de la gestion de los municipios del Meta, Colombia”.
Estos autores recurrieron a las dos perspectivas tradicionales, es decir al analisis de un
servicio publico por separado y a un indice global en municipios colombianos. En la
introduccion advirtieron que el objetivo fue “el andlisis de la eficiencia técnica y el
establecimiento de un ranking y de sus factores explicativos en los municipios de las regiones

naturales del Meta, Colombia, en el lapso comprendido entre 2010 y 2014.11°

Ademas de retomar esta tradicion analitica para la region, lo interesante del texto se ubicé en

una aclaracion introductoria de los autores para justificar su “aportacion”:

Asimismo, (esta investigacion) aborda un analisis complementario de la eficiencia global de
los municipios de Colombia en el marco temporal del periodo 2006-2014. No obstante, cabe
aclarar que durante el desarrollo del ciclo investigativo no se encontraron muestras,
constructos teoricos o investigaciones que denotaran la existencia de trabajos que realizaran
la eficiencia municipal en Latinoamérica y, mas especificamente, en Colombia.'’

18 fbidem, pp. 21-22.

119 Javier Diaz Castro y Justo de Jorge Moreno, “Anélisis de la eficiencia y factores explicativos de la
gestion de los municipios del Meta, Colombia”, en Revista Finanza y Politica Economica, vol. 10, mam. 1,
enero-junio, 2018, pp. 211-234.

120 fbidem, p. 213 (subrayado propio).
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Mas alla de si esta afirmacion es comprobable de manera empirica, si denota la ausencia —o
al menos la necesidad de un mayor nimero—de esta clase de trabajos en el 4ambito regional

latinoamericano.

s o7

1.7. Medicion de la eficiencia local a través de encuestas de percepcion

La eficiencia es un concepto relativo porque, aun en aspectos técnicos como las finanzas y la
economia, se guia por estdndares para facilitar su comparacion, y éstos, a su vez, se
componen por juicios de valor. De acuerdo con David Trillo, uno de los problemas
fundamentales de los estudios sobre eficiencia en la provision de servicios publicos
municipales es “conseguir indicadores que sirvan para conocer la valoracion social de los
programas desarrollados o servicios prestados, que estd condicionado por cualquier factor
que afecte al proceso productivo, sea o no controlable por parte de los responsables de la
gestion”.!2! Esto inhibe la aplicacion directa de los estudios de rentabilidad de mercado al
contexto de lo publico, mientras que emerge la posibilidad de recurrir a encuestas de

percepcion como instrumento para medir el objeto de estudio.

La percepcion es el proceso subjetivo de adquirir, interpretar y organizar informacion
sensorial. Se trata de un elemento subjetivo porque se compone tanto de conocimiento
empirico como de juicios de valor. Para conocerla se suele recurrir a herramientas como las
encuestas, cuyas preguntas, a diferencia de aquellas que evallian conocimientos facticos,
buscan identificar los procesos por los que los individuos obtenemos, interpretamos,
organizamos y damos sentido al ambiente en el que vivimos. Estos instrumentos de
recoleccion de datos ayudan a medir el grado en que dichas percepciones impactan los
comportamientos y las actitudes como una parte relevante de las experiencias, expectativas
y aspiraciones de la gente.!?? De esta forma, su uso tiene como intencion obtener informacion
sobre como se percibe la efectividad y la eficiencia de los programas, los bienes y los

servicios publicos en su entorno inmediato.

121 David Trillo del Pozo, Andlisis Econémico y Eficiencia del Sector Publico... op. Cit., p. 8.

122 “Pperception  question”, en Encyclopedia of Survey  Research  Methods, en
https://methods.sagepub.com/reference/encyclopedia-of-survey-research-methods/n374.xml (consultado el 1
de diciembre de 2021).
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En la revision de la literatura presentada lineas arriba se hallaron algunos articulos que
recurrieron a encuestas de percepcion que generaron indices compuestos sobre la eficiencia
municipal, en particular para la provision de servicios publicos evaluados por sus usuarios.
De acuerdo con los investigadores de la Universidad Noruega de Ciencia y Tecnologia Lars-
Erik Borge, Torberg Falch y Per Tovmo, el reto principal para analizar la eficiencia en el
sector publico es “;como medir los productos?”.!?* Para ello se basaron en el indice de
medicion agregado que, desde 2001, publica la NACLGF (Det tecniske beregningsutvalg for
kommunal og fyleskommunal okonomi, TBU, en noruego). Esta medida de resultados toma
como referencia indicadores de produccion de seis servicios: cuidado de ancianos, educacion
primaria y secundaria (del primer al décimo grado), guarderias, prestaciones sociales,
custodias de infantes y atencion primaria de salud. Todos ellos suman alrededor de 75 por
ciento de los presupuestos disponibles por los gobiernos locales de ese pais. La descripcion

de estos sectores y sus indicadores de medicidon se muestran en el Cuadro 6.

Una variante de este instrumento son las encuestas de satisfaccion ciudadana y de calidad del
gobierno. De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), su origen
se encuentra en “las practicas empresariales que se incorporaron a la gestion publica, en
especifico el enfoque centrado en el ciudadano; el cual promueve que sus instituciones

respondan mejor a sus demandas y necesidades”.!**

Una de las més antiguas es la World Gallup Poll (WGP), la cual recopila datos sobre diversos
aspectos de la opinion publica en 160 paises, entre los que destacan los niveles de satisfaccion
con el desempefio de los ambitos de gobierno, del sistema judicial y de las cortes. La Encuesta
Mundial de Valores (WVS) analiza temas como el apoyo ciudadano a la democracia, la
tolerancia hacia extranjeros y minorias étnicas, asi como actitudes hacia el medio ambiente,

el trabajo, la familia y la politica.

123 Lars-Erik Borge, Torberg Falch y Per Tovmo, “Public sector efficiency...”, op. Cit., p. 477.
124 Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2019. Marco conceptual, México,
INEGI, 2020, p. 10.

52



s o7

Cuadro 6. Sectores de servicios e indicadores de medicion, TBU (2005)

Sectores Indicadores

Cuidado de ancianos e  Porcentaje de habitantes mayores de 80 afios que reciben
cuidados en casa
e  Porcentaje de habitantes mayores de 80 afios en asilos
e  Porcentaje de cuartos individuales en asilos
e Porcentaje de usuarios en casa que reciben asistencia y
enfermeria
Educacion primaria y secundaria e  Horas de ensefanza por estudiante
e  Porcentaje de nifios entre 6 y 9 afios en guarderias para nifos en
edad escolar
e  Porcentaje de usuarios de guarderias con atencion mayor a 15
horas a la semana
Guarderias e  Asistencia en guarderias por nifios entre 0 y 5 afios
e  Zona de juegos y al aire libre por nifio
e  Apoyo financiero de guarderias privadas por nifio entre 0 y 5

afios
Prestaciones sociales e  Porcentaje de habitantes entre 20 y 66 afios que reciben apoyo
econodmico
e  Apoyo promedio por mes
Custodias infantiles e  Numero de investigaciones como porcentaje de los habitantes

entre 0 y 17 aflos
e  Numero de nifios que reciben ayuda como porcentaje de los
habitantes entre 0 y 17 afios
Atencion primaria en salud e  Horas de trabajo de médicos por cada 10 mil habitantes
e  Horas de trabajo de sicoterapeutas por cada 10 mil habitantes
e  Horas de trabajo de enfermeras por cada 10 mil habitantes entre
0y 6 afios

Fuente: Elaboracion propia con base en The Norwegian Advisory Commission on Local Gobvernment Finances,
2005.

En el rubro especifico de la satisfaccion ciudadana sobre el &mbito local de gobierno, el
INEGI destaco la encuesta nacional canadiense Citizens First elaborada por el Institute for
Citizen-Centered Service. Este organismo también promueve la utilizacion de la Herramienta
Comun de Medicion (Common Measurement Tool), que consiste en un cuestionario que las
autoridades locales de ese pais usan para medir la aprobacion de los usuarios y para comparar
los resultados de gestion a lo largo del territorio. En Estados Unidos existe la National Citizen
Survey levantada por el National Research Center en alianza con ICMA. En Latinoamérica
se cuenta con la Encuesta de Percepcion de Calidad de Vida Urbana, que se aplica en

ciudades chilenas de mas de 20 mil habitantes para conocer la opiniéon de éstos sobre la
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calidad de los servicios publicos, por ejemplo, calles, plazas y parques, iluminacién e

infraestructura.!?’

En este recuento debe destacarse la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCIG) que desde 2011 ha levantado el INEGI de forma bienal en los municipios de
Meéxico. El objetivo ha sido conocer la opinién de los pobladores sobre la provision de
servicios publicos obligatorios para las autoridades locales. Este instrumento sera de crucial

relevancia para los fines de esta investigacion, tal y como se vera mas adelante.

Conclusiones del capitulo

La busqueda de la eficiencia es de uso comun en el lenguaje de los ciudadanos y de los
politicos y funcionarios. La mayoria buscamos que nuestras administraciones, en particular
las locales, sean eficientes en su trabajo cotidiano, y que esto se refleje en mejores niveles de

vida por medio de bienes y servicios publicos de calidad.

Sin embargo, esto plantea diversos retos. Por un lado, su definicion. Como se ha visto en este
capitulo, el término eficiencia es susceptible de ser confundido con otros conceptos cercanos,
asi como de ser encasillado a una relacion simple de insumo-producto. Aunque esto no es del
todo incorrecto, no debe perderse de vista que engloba una serie de implicaciones mas
complejas, sobre todo cuando se vincula con el trabajo de las administraciones publicas. Una
de éstas es discernir si la busqueda de la eficiencia es un medio para lograr objetivos mas
amplios o si se trata de un fin en si mismo. Como lo sefial6 Waldo, eficiencia, si, pero...,
(para qué? De esta forma, no debe perderse de vista que la eficiencia es un valor central de
la administracion publica porque se refiere a un conjunto de valores: habilidades para actuar,

para hacerlo de manera oportuna, con conocimiento y con integridad.

Uno de los consensos recientes ha sido ampliar su percepcion técnica inicial para incluir
temas de otras disciplinas como la ciencia politica y la administracion publica, la sociologia
y el urbanismo con el fin de enriquecer sus alcances y hallazgos. Asi, en la presente

investigacion se entendera a la eficiencia como un ciclo en el cual se evalua la accion de la

125 fbidem, pp. 10-14.
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administracion publica municipal expresada en la provision de servicios publicos a través de

instrumentos de recoleccion de datos de percepcion ciudadana.

Otro reto es delimitar su dmbito. El estudio de la eficiencia se amplia de su enfoque
tradicional de inputs y outputs hacia el contexto particular en el que opera el gobierno,
incluido el d&mbito local. Es decir, aquel donde se ejercen los valores democraticos, que se
encuentra sujeta al escrutinio ptblico constante y en el que aun los propositos y aspiraciones
consensuados se componen de juicios de valor subjetivos, los cuales, ademas, se modifican

con rapidez.

La eficiencia en la gestion local implica también definir su objeto de estudio. Se pueden
analizar a las personas que forman parte de las administraciones publicas o a éstas como un
todo organizativo. Asimismo, implica decidir si los andlisis se enfocardn en un servicio
publico en particular o si se recurrird a la estrategia de agruparlos en un indice global. Si se
prefiere esta opcion es crucial identificar el origen de los datos empiricos disponibles para
tales objetivos, ya que la propia diversidad de responsabilidades y medios para cumplirlas
conduce a una heterogeneidad de la informacion. La via propuesta ha sido recurrir y confiar

en fuentes oficiales.

Por ultimo, también es indispensable decidir el enfoque metodologico a través del cual se
guiard la investigacion. Los més comunes y tradicionales han sido cuantitativos, aunque en
las ultimas décadas han ganado espacio los estudios cualitativos, en especial el estudio de
caso. Al respecto, debe destacarse que la utilizacion de métodos mixtos o de otras alternativas
metodoldgicas ha sido una necesidad reconocida por los propios autores que han encabezado

la investigacion contemporanea en publicaciones internacionales.

El presente trabajo se propone analizar la eficiencia por medio de la satisfaccion ciudadana
en la provision de servicios publicos de su gobierno local, la cual se medira a través de
instrumentos de recoleccion de datos de percepcion oficiales. La intencidon es calibrar la
valoracion que los usuarios directos y cotidianos de dichos servicios indispensables le
otorgan al trabajo que realizan sus autoridades municipales. Con este fin se recurrira al
esquema de medicion y andlisis de la eficiencia a través de un enfoque global, es decir de la
evaluacion de un conjunto de servicios publicos provistos por autoridades locales de manera

obligatoria en un periodo determinado, a través de indicadores no financieros. El enfoque
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metodoldgico tendrd una naturaleza mixta: el Método Cualitativo Comparativo (Qualitative
Comparative Analysis, QCA), cuyo funcionamiento y aplicacion se detallara en el capitulo

cuarto.

Larevision de la literatura expuesta en este capitulo conduce a varias preguntas. ;Qué implica
la competencia politica entre partidos en los comicios locales para la eficiencia?, jen qué
sentido importa la relacion que entablan los titulares de los poderes ejecutivos subnacionales
y locales seglin su pertenencia partidista? De igual forma, jen qué medida es relevante el
perfil de los politicos electos y de los funcionarios designados en la provision de los servicios
publicos?, ;cudl es el peso de sus antecedentes laborales, de su experiencia y de su
permanencia en el cargo? Para los fines de esta investigacion es de particular importancia
analizar los indicadores sobre los determinantes politicos y sobre los determinantes de

gestion. Para ello se evaluaran los factores explicativos de la politica y 1a politizacion.

El estudio de la eficiencia y, en particular, de su variante municipal ha sido amplia y
exhaustiva en las ultimas cuatro décadas. La revision presentada en este capitulo ha tratado
de definir con mayor claridad los alcances de esta tesis, los temas donde se espera realice sus
principales aportaciones, delimitar su espacio temporal como objeto de estudio, asi como
afinar el modelo analitico que aportard evidencia empirica sobre el 4ambito local mexicano.
Como se ha mencionado, se trata de las capacidades de las organizaciones y de los individuos,
y su finalidad es crear lo que la sociedad desea o necesita. Este tema se detallard en el

siguiente capitulo.
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CAPITULO II. DOS FACTORES PARA ANALIZAR LA EFICIENCIA LOCAL:
POLITICA Y POLITIZACION

We live in a political world
Bob Dylan

El estudio de la eficiencia tuvo como origen la ingenieria y la economia, en donde significo
lograr la mayor productividad con el menor costo posible. A partir del siglo XX la ciencia
politica y la administracion publica incorporaron el tema en sus agendas de investigacion con
el fin de incrementar y mejorar la accion gubernamental. Esto fomento los estudios sobre la

eficiencia y sus determinantes en el sector publico.

Uno de los criterios mas utilizados ha sido el de la provision de bienes y servicios publicos,
sobre todo por la forma en que éstos otorgan a la ciudadania elementos tangibles en su vida
cotidiana para evaluar la actividad de sus autoridades. Algunos se han concentrado en el
analisis de un solo servicio publico, mientras que otros han agrupado un conjunto de éstos en
indices de medicion elaborados con informacion oficial. Ambos han permitido una
evaluacion de las administraciones locales y conocer qué factores impactan la presencia —o

no—de eficiencia en su desempefio.

Dentro de los determinantes no financieros de la eficiencia local han destacado los relativos
a la politica y a la gestion. Estos han permitido analizar, entre otros, la importancia de la
concentracion y/o fragmentacion politica, la ideologia de los partidos gobernantes, la
posibilidad de la reeleccion inmediata, la presencia de los medios de comunicacion, las
caracteristicas de la poblacion, el perfil del alcalde y de su equipo de trabajo, la integracion

de los ayuntamientos y las formas de provision de bienes y servicios publicos.

Para fines de esta investigacion se eligen dos factores: la politica y la politizacion.'*® El
primero se entiende como la manifestacion de todo aquello que es susceptible de debate

publico, que es inherente a la democracia y sus practicas, y que se observa en aspectos

126 En 1a revision de la literatura del capitulo primero se utilizo el término “determinante” para sefialar
la causa que determina o decide algo que se considera importante, en este caso, la eficiencia municipal en la
provision de bienes y servicios publicos. Sin embargo, en este trabajo se prefiere el uso de “factor”, entendido
como el elemento, circunstancia e influencia que contribuye a producir un resultado esperado, de acuerdo con
la definicion de Oxford Languages.
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electorales, es decir donde la voluntad popular se transforma en cargos ptblicos y en escafios
de representacion. La politica se considera un ambito diferente de otras funciones de la
sociedad con una forma especial de poder y que se produce en cualquier tipo de comunidad
mas o menos organizada donde existan estructuras de autoridad. Asimismo, se trata de una
actividad competitiva que ocurre en torno a la obtencion de ventajas, bienes o privilegios por
parte de grupos, individuos o sociedades y que, por lo tanto, incide en el &mbito del interés

comun de la comunidad de que se trate.!?’

El segundo se refiere al uso indebido de las posiciones de poder politico y de los recursos
publicos para el beneficio personal o partidista en detrimento del interés general. Aunque
esta definicidn es muy cercana al concepto de “corrupcion”,'?® en esta investigacion se
referird a determinadas caracteristicas de los nombramientos del personal en el sector

publico, con especial énfasis en el ambito local.

Ambos factores se desglosaran en cuatro condiciones. Para politica se utilizaran la alta
competencia electoral y la pertenencia partidista simultdnea de los titulares del poder
ejecutivo estatal y municipal. Para politizacion se analizara la permanencia y rotacion de los
funcionarios locales, asi como el perfil ideal del alcalde y de su gabinete. La justificacion
teorica de la eleccion de estos criterios, asi como la forma en que se operacionalizaran en el

modelo analitico se expone en el presente capitulo.

11.1. Factor Politica

Una larga tradicion de la literatura en ciencia politica y administracion publica sugiere que

la competencia democratica incentiva el desempefio gubernamental y la provision de bienes

127 Hilda Aburto citada en Juan José Sanabria Lopez, La Ciencia de la Administracion Publica: un
enfoque politico de la actividad administrativa del Estado en el marco de la globalizacion, México, FES
Acatlan UNAM, 2010, pp. 41-42.

128 «“Ia corrupcidn se puede entender como el abuso de cualquier posicién de poder, publico o privado,
con el objetivo de generar un beneficio a costa del bienestar colectivo o individual... una forma especifica de
dominacion social sustentanda en un diferencial de poder estructural en la que predominan el abuso, la
impunidad y la apropiacion indebida de los recursos de la ciudadania”. Programa Nacional de Combate a la
Corrupcién y a la Impunidad, y de Mejora de la Gestion Publica 2019-2024, en Diario Oficial de la Federacion,
Meéxico, Poder Ejecutivo Federal, agosto 30, 2019, p. 3.
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y servicios publicos.!?® El supuesto es que la disputa partidista es el mecanismo clave para
disciplinar a los representantes y que el “mercado” de la democracia falla cuando un solo
competidor cuenta con una posicion casi monopolica. Asimismo, afirma que la ciudadania
influye en la eficiencia por medio de la contienda electoral, es decir a través de los medios
de seleccion (al preferir “buenos” politicos) y de los incentivos (al ratificar a los partidos con

desempeiios satisfactorios).!3°

La competencia partidista es crucial para garantizar el funcionamiento de las democracias
representativas, ya que cuando ésta es alta se espera que el partido o los partidos ganadores
tengan siempre presente las probabilidades de ser sustituidos y, de esta forma, se esforzaran
en disefar y aplicar politicas que, sin descuidar a sus simpatizantes, se dirijan con mayor

énfasis al votante medio.

La idea de “mercado politico-electoral” en el ambito local fue desarrollada por Ashworth,
Heyndels y Wille, quienes aseguraron que la competencia politica a través de las elecciones
tiene un efecto virtuoso en el desempefio econdomico y administrativo municipal, similar al
de la competencia de mercado.!*! De acuerdo con estos autores, la lucha politica tiene efectos
positivos en dos aspectos. Primero, reduce el potencial de “oportunismo” de los politicos.
Segundo, promueve la provision mas eficiente de servicios publicos, en particular por el
hecho de que, ante una amplia ventaja electoral o frente a la ausencia de competidores
politicos, es muy probable que disminuya el grado en que los politicos electos y sus equipos

de trabajo deban rendir cuentas de sus acciones, lo que les permite servir a otros intereses

129 Jessica Gottlieb y Katrina Kosec, “The countervailing effects of competition on public goods
provision: when bargaining inefficiencies lead to bad outcomes (A. Evidence review)”, en International Food
Policy Research Institute, Discussion Paper 01722, abril de 2018, pp. 3-4.

130 Por ejemplo, las obras “An economic theory of democracy” de Anthony Downs (1957) y “The
electoral connection” de David Mayhew (1974) interpretaron que los sistemas politicos operan como un
mercado privado en el que la competencia electoral genera politicas publicas que benefician a la mayoria de los
votantes desde el modelo de la eleccion racional. Autores como Gerald Kramer (1971), Morris Fiorina (1981)
y Helmut Norpoth (1996) apoyaron la hipotesis de que los votantes deciden su voto de manera retrospectiva, lo
que incentiva a las autoridades a mejorar su desempefio para “maximizar su probabilidad de triunfo en la
proxima eleccion”. Carlos Moreno Jaimes, Democracia Electoral y Calidad Gubernativa. El desemperio de los
gobiernos municipales en México, México, UIA Puebla-ITESO-UIA Torre6n, 2008, p. 41.

131 John Ashworth, Benny Geys, Bruno Heyndels y Fanny Wille, “Political competition and local
government performance: evidence from Flemish municipalities”, en
https://www.researchgate.net/publication/238550435 Political Competition _and Local Government Perfor
mance Evidence from Flemish Municipalities (consultado el 27 de julio de 2021).
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(econdémicos o egoistas) sin arriesgar las posibilidades de su reeleccion y de su

continuidad.!3?

La competencia politica manifestada en los resultados electorales impacta en la toma de
decisiones de los actores en el poder —y también en la oposicion—con mayor fuerza que
cuando existe una amplia ventaja en las urnas.!** Los resultados cerrados en los comicios han
representado incentivos poderosos para gobernar y administrar de una forma distinta, mas

cercana a la eficiencia, que cuando ocurrié lo opuesto.

I1.1.1. Alta Competencia Electoral

Uno de los estudios pioneros que analizaron la competencia de partidos y su vinculacién con
la variacion en las politicas subnacionales fue el realizado por Richard E. Dawson y James
A. Robinson en 1963, en donde hallaron un débil efecto de ésta en las politicas de bienestar
en los estados norteamericanos.!3* Sin embargo, este trabajo germinal abri6 la puerta a nuevas
hipotesis y estudios que afrontaron la dificultad para obtener datos de calidad y la disparidad
de las metodologias utilizadas. De esta forma, una de las tareas fue definir con claridad qué
era la competencia partidista/electoral con el fin de medirla con precision y de analizar su

impacto.

El primer criterio fue el nimero de partidos que competian en una eleccion. Esto otorgaba al
votante una perspectiva de “oferta” que obligaba a las opciones a “trabajar mas” para obtener
el sufragio. Otro fue el de la perspectiva del propio votante. Por ejemplo, si el escenario
presentaba un mayor nimero de electores “fieles” a un solo partido politico (mas alld de si
eran o no militantes) se reducia la importancia del nimero de partidos en la boleta. En
contraste, cuando habia mas votantes “flotantes” o “indecisos” la cantidad de institutos

politicos en disputa se volvia crucial.

Otra perspectiva fue la de la probabilidad de rotacion. En el articulo “The effects of party

competition on budget outcomes: empirical evidence from local governments in Spain”,

132 fbidem, p. 1.

133 fbidem, p. 3.

134 Richard E. Dawson y James A. Robinson, “Inter-party competition, economic variables, and welfare
policies in the American states”, en www.journals.uchicago.edu/doi/abs/10.2307/2127465 (consultado el 9 de
septiembre de 2021).
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Albert Solé identificé que la mayor parte de los estudios e investigaciones partieron de dicha
hipotesis en dos aspectos: a) el porcentaje de asientos obtenidos en los ayuntamientos y b) el
margen de la victoria electoral.!3> Sobre esta Gltima, Solé recurri6 al articulo de George A.
Boyne de 1994, “Party competition and local spending decisions”, para advertir sobre las
dificultades de su aplicacion. Por ejemplo, la comodidad de un candidato ganador con una
diferencia de 5 por ciento de la votacion, pero con un electorado constante, o bien, la

inseguridad frente a electores volatiles aun con una distancia de 20 puntos porcentuales.

De esta forma tom¢ relevancia el porcentaje de diferencia entre el ganador y el segundo o
tercer lugar como un criterio valido y medible para definir los tipos de competencia
electoral.!* Si la “no competencia electoral” se definia como la ventaja electoral de un
partido que surgia de un superavit de votantes comprometidos,'?” la “competencia electoral”,
en particular la alta competencia electoral, era aquella donde el partido ganador de los

comicios locales tenia una ventaja reducida frente a su adversario mas cercano.

En el trabajo de Cuadrado Ballesteros, Garcia Sanchez y Prado Lorenzo esta pauta se basé
en la hipotesis del “gobierno débil”, es decir donde “entre mas alta la competencia, mas alta
la eficiencia a través de una mayor rendicion de cuentas porque los politicos estardn
presionados de una mejor manera sobre los recursos disponibles si tienen mas opositores en
los comicios”.!3® La competencia politica prevendria que los politicos obtuvieran beneficios
por el intercambio de servicios y, en un escenario ideal, se enfocarian en proveerlos de

manera eficiente.!?’

Este hecho se refuerza con una tendencia dentro de la ciencia politica que establece que todos

los partidos, sin importar su tendencia ideoldgica, buscan satisfacer las necesidades del

135 Albert Solé Oll¢, “The effects of party competition on budget outcomes: empirical evidence from
local governments in Spain”, Document de Treball 2005/2, Institut d’Economia de Barcelona, Universitat de
Barcelona, 2005, p. 3.

136 “We can advance that the main measurement of the degree of political competition is the electoral
margin of the incumbent in the last election held” (“podemos adelantar que la principal medida del grado de
competencia politica es el margen electoral del titular de la tltima eleccion celebrada”, traduccion propia).
Ibidem, p. 16.

137 Timothy Besley, Torsten Persson y Daniel Sturm, “Political Competition and Economic Performance:
theory and evidence from the United States”, Working Paper 11484, National Bureau of Economic Research,
junio de 2005, p. 4. Estos autores extienden las ventajas de la competencia politica a la eleccion de mejores
candidatos y, por ende, gobernantes, sobre todo en los gobiernos estatales de los Estados Unidos.

138 Beatriz Cuadrado Ballesteros, Isabel Maria Garcia Sanchez y José Manuel Prado Lorenzo, “Effect of
modes of public services delivery on the efficiency of local governments...”, op. Cit., p. 29.

139 [bidem.
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votante promedio con el fin de mantenerse en el poder. En este escenario la provision de
servicios publicos es crucial porque representa una de las coordenadas de decision para el
elector, por lo que se reconoce la necesidad de un mejor trabajo: “si todos los partidos
obtienen un beneficio electoral al proveer mejores servicios, entonces se espera que todos se
esmeren en alcanzar un alto desempefio de los servicios publicos”.!*’ Las diferencias entre
“izquierdas”, “derechas” o “centro”, asi como la formacién de gobiernos unipartidistas o
multipartidistas se consideran no determinantes dentro de esta perspectiva para analizar su

desempefio en la provision de bienes y servicios publicos.

I1.1.2. Criterios para definir la Alta Competencia Electoral local

La competencia electoral ocurre en comicios cerrados, en donde el candidato y el partido o
partidos triunfantes obtuvieron una ventaja reducida frente al segundo lugar. Sin embargo,
es necesario establecer con claridad el margen porcentual entre el ganador y su mas cercano
competidor. Para este fin, se recurre a la formula que diversos sistemas politicos
contemporaneos utilizan para echar a andar el mecanismo de la segunda vuelta electoral: una
diferencia igual o menor a 10 puntos porcentuales entre los dos punteros cuando ninguno

obtuvo la mayoria calificada en la primera ronda.

Al respecto, la segunda vuelta electoral se usa para determinar a un ganador contundente a
través de la mayoria absoluta.!#! Se utiliza con mayor frecuencia en elecciones plurales sobre
la base de circunscripciones uninominales y con el ballotage como sistema de filtro entre
vueltas. Como se menciond, si ninguno de los candidatos obtiene la mayoria absoluta (la

mitad mas uno) en la primera ronda de votaciones, entonces acceden a una “final” sélo los

140 George A. Boyne, Oliver James, Peter John y Nicolai Petrovsky, “Party control, party competition
and public service performance”, en British Journal of Political Science, num. 42, 03, mayo de 2011, pp. 8-9.

141 Se ha identificado el origen de este sistema en la “mayoria romdanica”, una especie de “ficcion
juridica” en el que, ante la imposibilidad de obtener unanimidad, se consideraba a la voluntad de la mayoria
como la voluntad de todos. También tomo el ejemplo de la iglesia catélica en la que las elecciones se realizan
por medio de votaciones repetidas hasta que un candidato obtuviera la mitad de los sufragios. La formula
mayoritaria se instaurd en Francia por Louis-Napoleon Bonaparte en 1852. C.R. Aguilera de Prat y Rafael
Martinez, Sistemas de Gobierno, Partidos y Territorio, Madrid, Editorial Tecnos, 2000, pp. 208-209.
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dos punteros.!#? M4s alla de analizar las ventajas y desventajas de esta técnica en los sistemas

electorales, en esta investigacion interesa el o los criterios para su aplicacion.!#?

Algunos de los paises de América Latina que contemplan este mecanismo establecen que,
ademas del criterio basico de la mayoria absoluta, existen umbrales de diferencia porcentual
entre los candidatos que deben presentarse como sinénimo de una eleccion competida que
no determind con claridad al triunfador. Por ejemplo, en Argentina se requiere 40 por ciento
de los votos siempre y cuando la distancia entre el primer y segundo lugar sea menor a 10
puntos porcentuales. En Costa Rica se ubica en 40 por ciento al margen de la diferencia
porcentual entre los candidatos mas votados, mientras que en Bolivia y Ecuador se activa
cuando el candidato més votado no logra /0 puntos de diferencia con su competidor mas

cercano, aunque no haya obtenido la mayoria absoluta de los votos validos.!#*

Como se puede observar, los criterios para determinar una elecciéon competida se ubican entre
10 y 15 por ciento de los votos entre el primer y segundo lugar. Sin embargo, una tipologia
interesante fue propuesta por Hurtado Gonzalez, la cual también se basé en el mecanismo
del ballotage. En su opinion, existe “muy alta competitividad electoral” cuando “la diferencia
entre los dos candidatos que recibieron mayor nimero de votos, fue menor a cinco puntos
porcentuales”.'*> Cuando las elecciones de doble vuelta tuvieron una diferencia entre el
1 (13 b 2 b
primer y segundo lugar “mayor a diez puntos porcentuales” se calificaron como de

“competitividad media”.!*® Por tltimo, aunque el autor no lo menciona de forma textual,

142 Santiago Michelle Calderon Berra, Segunda Vuelta o Ballotage, México, Centro de Estudios Sociales
y de Opinién Publica, Documento de trabajo nam. 11, marzo de 2016, p. 1.

143 Existe una amplia literatura al respecto. Para conocer los pros y contras de la segunda vuelta electoral,
sobre todo para las elecciones presidenciales, se recomienda revisar Anibal Pérez Lifian, “La reversion del
resultado y el problema de la gobernabilidad”, en Rafael Martinez (Ed.), La Eleccion Presidencial Mediante
Doble Vuelta en América Latina, Barcelona, Institut de Ciences Politiques i Socials, 2004, pp. 523-538; Gabriel
Negretto, La Reforma Electoral en América Latina: entre el interés partidario y las demandas ciudadanas, en
https://gabrielnegretto.com/wp-content/uploads/2016/05/ReformaElectoral AL-.pdf, asi como el libro de C.R.
Aguilera de Prat y Rafael Martinez mencionado antes, entre otros.

144 Javier Hurtado Gonzalez, “La segunda vuelta electoral en Latinoamérica y su posible introduccion
en México”, en Intersticios Sociales, mim. 19, El Colegio de Jalisco, marzo-agosto 2020, p. 271.

145 Javier Hurtado Gonzalez, “La segunda vuelta electoral en Latinoamérica...”, op. Cit., p. 274. Entre
los casos mencionados estuvieron las presidenciales de El Salvador 2014 (0.22), Pert1 2016 (0.24), Ecuador
2017 (2.32), Chile 1999 (2.62), Argentina 2015 (2.68), Peri 2011 (2.90) y Brasil 2014 (3.20).

146 fbidem, p. 275. Por ejemplo, Brasil 2018 (10.26), Colombia 2018 (12.17), Brasil 2010 (12.20),
Uruguay 2014 (13.26), Ecuador 2006 (13.34) y Guatemala 2019 (15.90).
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considera que una diferencia mayor a 20 puntos porcentuales seria equivalente a una

“competitividad muy baja”.

Por lo anterior, en este trabajo se prefiere el criterio del punto de equilibrio, es decir se
considerard presencia de Alta Competencia Electoral (ACE) cuando la diferencia entre el
primer y segundo lugar en los comicios municipales sea igual o menor a 10 puntos
porcentuales de los votos validos.!*” Este hecho conduciria a administraciones municipales

mas comprometidas con la busqueda de la eficiencia.

I1.1.3. Pertenencia Partidista de los Ejecutivos estatal y local

El segundo aspecto del factor politica también se vincula con la expresion de la voluntad
popular en los comicios. En este caso se enfoca en la eleccion de los titulares del &mbito de
gobierno subnacional en cualquiera de sus dos variantes: a) el regional o intermedio, que
incluye a las provincias, los estados, las prefecturas, las regiones, los departamentos y los
distritos, entre otros, y b) los locales, es decir al municipio, la municipalidad, los cantones,
las delegaciones, las alcaldias, los consistorios, entre otros.!*® El objetivo es conocer si la
pertenencia politico-partidista de los gobernadores y de los presidentes municipales que

cohabitan durante sus gestiones impacta en la eficiencia municipal.

En la literatura federalista este tema se ha analizado en su perspectiva global, es decir en los
titulares de los poderes ejecutivos federal, estatal y municipal de manera simultanea, o bien,
a través de alguna de sus dos variantes: federal-estatal y estatal-municipal. La tercera

posibilidad, la que implica al &mbito federal y al municipal, no se suele considerar por la

147 Es importante establecer que el criterio porcentual utiliza los votos vdlidos de una eleccion, no el total
de votos emitidos o el porcentaje del padron electoral que sufrag6. De acuerdo con la autoridad electoral
mexicana los votos validos son “aquéllos en el que el elector haya expresado su intencion marcando un solo
recuadro que contenga el emblema de un partido politico o candidatura independiente; en el que se manifieste
anotado un nombre con apellido o apellidos del candidato no registrado en el espacio para tal efecto, o aquel en
el que el elector haya marcado mas de un recuadro en los que se contienen emblemas de los partidos politicos
que integran una coalicion”. En cualquier caso contrario se considerara “voto nulo”. Cuadernillo de Consulta
sobre Votos Validos y Votos Nulos. Proceso electoral federal 2017-2018, INE, México, 2018, en
www.ine.mx/up-content/uploads/2018/06/Cuadernillo-Votos-validos-nulos.pdf (consultado el 12 de febrero de
2022).

148 Por “gobierno subnacional” se entiende todo aquel ambito de gobierno en un Estado nacidén que no
es el nacional y que se divide en los dos grandes grupos mencionados (regional o intermedio, y local). Al
respecto, véase Subnational Governments Around The World. Structure and finance. A first contribution to the
Global Observatory on Local Finances, OECD-UCLG-AFD, 2016.
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distancia que existe entre ambos para realizar inferencias de relaciones en la percepcion
ciudadana, asi como por la presencia de un nivel intermedio, lo cual resta fuerza a la

coexistencia y es atipica.!¥’

La importancia de esta perspectiva esta en su efecto generador de relaciones de cooperacion
o de conflicto entre las administraciones publicas. El hecho de que un gobernador y un
presidente municipal hayan sido electos bajo signos partidistas diferentes puede prevenir la
invasion de ciertas areas exclusivas de responsabilidad en la gestion, aunque también puede
originar relaciones de cooperacion que difuminen las fronteras juridicas. Dentro del vinculo
federacion-estados puede estimular una excesiva centralizacion que transformaria al sistema
federal en uno centralista o en uno unitario de facto. En contraste, la descentralizacion llevada
al extremo conduciria a la desintegracion de la unidad federal a través de una atomizacioén

sin restricciones.?°

Sin embargo, en todas estas posibilidades se aprecia una constante: la existencia de un
sistema de partidos competitivo que le brinda la posibilidad al elector de expresar su voluntad
y preferencias de manera contundente y, sobre todo, diferenciada, ya sea para hacer coincidir

0 para separar a los titulares de sus gobiernos mas cercanos a través del voto.!>!

Este hecho es relevante en la presente investigacion por dicha dimension politico-electoral
y, en particular, por el impacto en la eficiencia segun el tipo de relaciones que entablan las
administraciones publicas que cohabitan durante un intervalo especifico. Al respecto, debe

recordarse que este fendmeno ocurre en el contexto de gobiernos anidados, es decir en

149 De acuerdo con Alfonso Hernéndez, la bibliografia sobre federalismo “no siempre discute a fondo el
problema del poder y las implicaciones que en términos de politica publica se derivan de este sistema”, por lo
que la mayoria de estos asuntos se deben resolver a través de una negociacion entre los diferentes ambitos de
gobierno. Alfonso Hernandez, “Political autonomy and local democracy in Latin America: bargaining, political
parties and regional politics in federal systems of governments”, citado en Alain de Remes, “Gobiernos
yuxtapuestos en México: hacia un marco analitico para el estudio de las elecciones municipales”, en Politica y
Gobierno, vol. VI, nim. 1, México, CIDE, 1999, p. 231.

150 Para De Figuereido y Weingast, aunque el sistema federal pueda adoptar distintas versiones, todas
afrontan dos dilemas fundamentales: a) ;qué previene al gobierno nacional de destruir el federalismo al
intimidar a sus unidades constituyentes?, y b) ;qué previene a las unidades constituyentes de socavar al
federalismo por el “parasitismo” (free riding en el original) u otras formas de falta de cooperacion? En su
opinion, gobiernos federales débiles pueden desintegrarse, mientras que gobiernos federales demasiado fuertes
comprometen la independencia de los estados. Rui J. P. De Figuereido y Barry R. Weingast, “Self-enforcing
federalism”, en The Journal of Law, Economics, & Organization, vol. 21, nim. 1, abril de 2005, p. 104.

15! Laura Flamand Gomez, The Vertical Dimension of Government: democratization and federalism in
Mexico, Tesis de Doctorado, University of Rochester, 2004, p. 6.
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unidades territoriales con diferentes grados de poder que coexisten de manera simultinea.!>?
Las constituciones federales se basan en este principio, aunque no suelen ser ajenas a cierta
ambigiiedad que permite espacios de negociacion politica porque es comin que no se

distingan con total claridad las funciones y responsabilidades de cada ambito.!>?

I1.1.4. Gobiernos yuxtapuestos o divididos de manera vertical

La pertenencia politico-partidista de los ejecutivos estatal y local se ha analizado a través de
las teorias de los gobiernos yuxtapuestos y de los gobierrnos divididos de manera vertical.
El primero se define asi cuando “una unidad territorial bien definida (como un estado o una
municipalidad) es gobernada por un partido diferente del que controla la unidad territorial
mas grande (que puede ser la federacion o el estado)”.!>* Esta denominacion se diferencia de
otros conceptos como “gobierno de oposicion” o “gobierno dividido” debido a que, en el
primer caso, se trata de la clasificacion que se otorga a todo aquel gobierno surgido de un
partido politico diferente al gobernante y, en el segundo, porque se refiere a una situacion en
la que la mayoria legislativa es controlada por un partido diferente al del titular del poder

ejecutivo. !>

Por su parte, los gobiernos divididos de manera vertical surgen de una pluralidad de votantes
que eligen al partido A en el ambito federal y al partido B en el ambito subnacional en
elecciones concurrentes 0 no concurrentes, o bien, por un patron especifico de agregacion

después de que los comicios nacional y subnacional se hubiesen realizado. !>

Para que ocurra cualquiera de ambas posibilidades se requieren diversos factores. EI mas
importante es que debe existir cohabitacion entre gobiernos con diferentes unidades de poder

y dominados por organizaciones politicas distintas de forma simultanea. Pero también es

152 Alain de Remes, “Gobiernos yuxtapuestos en México...”, op. Cit., p. 231.

153 Por ejemplo, cuando se menciona que cada uno atenderd sus “asuntos internos” sin enlistarlos o
cuando las responsabilidades son “residuales”.

154 Alain de Remes, “Gobiernos yuxtapuestos en México...”, op. Cit., p. 230.

155 De Remes definié en 1999 como “gobierno de oposicion” a todo aquel que no hubiese surgido del
Partido Revolucionario Institucional (PRI), criterio que, justo un afio después, se modificé con la primera
alternancia presidencial en el pais.

156 Laura Flamand Gémez, The Vertical Dimension of Government... op. Cit., p. 5.
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crucial que, a pesar de la asimetria de poder, los &mbitos de gobierno posean un grado minimo

de autonomia, ya sea para decidir e implantar politicas publicas o para legislar.

Este hecho conduce al analisis de las preferencias electorales, para lo cual las reglas del juego
son determinantes. ;Qué hace que un votante decida otorgar su preferencia a una u otra
opcion en la boleta? De acuerdo con la teoria de los gobiernos yuxtapuestos, esto es el
resultado de cuatro factores: a) variables estructurales que ayudan a establecer correlaciones
entre indicadores socioecondmicos y la direccion del voto, b) choques exdgenos como crisis
econdémicas que alteran el comportamiento del voto, c) variables de comportamiento en
escala micro como cambios en las preferencias de los votantes y en la organizacion, asi como
estrategias partidistas que repercuten en el voto, y d) el producto de reglas electorales (o

instituciones) que afectan los incentivos de los votantes y los candidatos. !>’

A esta lista se debe afiadir la evaluacion de la poblacion a sus gobiernos y, dentro de este
criterio, la provision de bienes y servicios publicos es uno de los incentivos mas poderosos
para ratificar o para buscar contrapesos al poder politico por medio de los comicios. Aunque
en primera instancia este fenomeno impacta la interaccion de los titulares del poder ejecutivo
estatal y local, uno de sus principales efectos se manifiesta en la forma en que sus equipos de

trabajo y la administracion publica cooperan o se obstaculizan en el trabajo cotidiano.

Laura Flamand destaco en su tesis doctoral que los presidentes municipales suelen ser mas
demandantes en sus interacciones con los gobernadores porque sus carreras politicas
dependen de su desempefio y de los resultados electorales asociados. Sin embargo, los
gobernadores también pueden obtener ventajas al invadir la autonomia de los municipios

para frenar o contener el avance de partidos diferentes al suyo.!>®

Dentro del trabajo de campo realizado en dicha investigacion destacod que los funcionarios
federales y estatales afirmaron en entrevistas que los conflictos son menos frecuentes en
dreas técnicas de la gestion, por ejemplo, en salud u obra publica, situacion que es diferente
en dreas politicas como la educacioén publica, sobre todo en lo relativo al trato con los

sindicatos de maestros.!>® Asimismo, reconocieron que los titulares de los gobiernos

157 Alain de Remes, “Gobiernos yuxtapuestos en México...”, op. Cit., p. 232.

158 Laura Flamand Gémez, The Vertical Dimension of Government... op. Cit., p. 131.

159 1a autora entrevist6 de forma anénima a funcionarios de gobiernos subnacionales de Baja California,
Chihuahua, el entonces Distrito Federal y Puebla en noviembre de 2021 y noviembre de 2022. /bidem, p. 152.
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subnacionales tienen muy claro que sus futuros politicos son “altamente dependientes” de
establecer buenas relaciones con el partido de estado, por lo que inhiben su oposicion al

gobierno estatal.

Otro aspecto a destacar fue la influencia del resultado electoral en el comportamiento de los
titulares de los ejecutivos, en particular de los municipales. En opiniéon de Flamand, entre
mas seguro se siente un presidente municipal por el margen de victoria electoral es menos
probable que €l o ella se muestre en abierto desacuerdo con el gobernador en la arena
nacional, por ejemplo, mediante la presentacion de alguna controversia ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.'* ;Quién es mds proclive a estar en desacuerdo con el
gobernador? De acuerdo con los hallazgos estadisticos, los presidentes municipales que
comparten dos rasgos: a) los que arribaron al poder con margenes cerrados y b) aquéllos que
contaban con recursos financieros abundantes, sobre todo provenientes de ingresos propios.
Ambos fueron los que mas presentaron controversias constitucionales contra su gobierno

estatal en el periodo 1995-2000.!¢!

Flamand coincide en afirmar que los presidentes municipales del mismo partido que el
gobernador se suelen abstener de presentar controversias para evitar empafar sus relaciones
con el gobierno estatal, ya que ésta es crucial para avanzar en sus carreras politicas. En
contraste, los presidentes municipales que no son del mismo partido politico presentan
controversias contra los ejecutivos estatales como un guifio a su electorado sobre su
“compromiso” en la proteccion de los intereses municipales frente a la “interferencia” del
gobierno estatal. Asimismo, esto les significo una forma de autoproteccion ante la invasion

del ejecutivo estatal con el fin de frenar el avance politico de la oposicion en su territorio. !

Sin embargo, como la propia evidencia empirica sefialo, este nivel de “disputa” suele
concentrarse en el ambito simbdlico de la comunicacion politica, mientras que los equipos
de trabajo, es decir la administraciéon publica, establece relaciones que, sin ser las mas

armonicas, son constantes y fluidas, sobre todo en areas técnicas de la gestion.

160 I:bidem, p. 163.
1! [bidem, pp. 163-164 y 221.
162 [bidem, p. 221.
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I1.1.5. ;Como medir el factor politica en la eficiencia local?

De acuerdo con lo expuesto, para la condicion ACE se elige el criterio de la diferencia
porcentual entre el primer y el segundo lugar en la eleccion municipal que dio origen al
gobierno local evaluado, en particular cuando ésta es igual o menor a 10 puntos porcentuales

de votos validos.

Debe destacarse que el énfasis no se centra en el numero de partidos involucrados en la
eleccion debido a que varios de estos pueden cambiar de denominacion de una jornada
electoral a la siguiente o porque pueden presentar candidatos que justo antes de los comicios
pertenecian a institutos politicos contrarios. Asimismo, este criterio busca identificar con
claridad a la oposicion mas fuerte de acuerdo con la coyuntura, por lo que se prioriza la
atencion sobre el segundo lugar de las elecciones municipales. Se espera que el candidato o
partido que obtuvo dicha posicion serd el principal vigilante del desempeno del gobierno

electo frente a la expectativa de triunfo inmediato en la eleccion posterior.'®3

Este criterio tampoco descuida otro factor implicito en la competencia electoral: si el ganador
se presento bajo las siglas de un solo partido o de una coalicion de éstos. La literatura suele
mencionar que los gobiernos unipartidistas evitan la fragmentacion y, de esta forma, son mas
eficientes, mientras que si varios partidos pueden tomar decisiones sobre politicas

municipales son mas proclives a la ineficiencia.!6*

Para la Pertenencia Politica de los Ejecutivos (PPE) se elige el criterio de que ésta, cuando
es similar, es decir cuando el presidente municipal y el gobernador estatal arribaron al poder
a través del mismo partido politico, genera relaciones de cooperacion que se reflejan en la

provision de servicios publicos eficiente.

163 Este supuesto se basa en el modelo del “Lider de la oposicion” en los paises con sistemas politicos
parlamentarios. El partido politico que obtuvo el segundo lugar en los comicios toma el liderazgo para
cuestionar las acciones y politicas del gobierno, negocia con éste y con otros partidos de oposicion para
proponer alternativas y estrategias. El dirigente de dicho partido encabeza los debates y discusiones legislativas,
y se perfila como el principal sucesor del gobernante en turno. Véase “Leader of the opossition in the House of
Commons”, Parliament of Canada, en https:/lop.parl.ca/About/Parliament/Education/MPU/core-
simulation/planning-the-simulation/assign-roles/house-of-commons/leader-of-the-opposition-in-the-house-of-
commons/index-e.html (consultado el 27 de marzo de 2023).

164 Beatriz Cuadrado Ballesteros, Isabel Maria Garcia Sanchez y José Manuel Prado Lorenzo, “Effect of
modes of public services delivery on the efficiency of local governments...”, op. Cit., p. 29.
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Lo anterior con base en lo expresado por los propios funcionarios quienes reconocieron que,
en areas técnicas, las diferencias de signo partidista suelen ser menores o, al menos, deben
superarse con mayor celeridad. También influye el hecho de que los presidentes municipales
son conscientes de su alta dependencia politica del ambito estatal no sélo en el tema

presupuestal, sino también para el avance de sus carreras politicas.

Lo anterior no exenta que los presidentes municipales que obtuvieron el poder en comicios
con alta competencia electoral y cuyos ingresos propios son solidos se muestren con mayor
fuerza y con mas frecuencia independientes de su contraparte estatal. Sin embargo, esto se
manifiesta en mensajes de tipo politico o simbolico que buscan convencer a su electorado de
que defenderd los intereses de su demarcacion y que no esta a favor de la invasion de
atribuciones por parte del gobernador. En contraste, lo que se puede observar en aspectos

técnicos de provision de bienes y servicios es el mantenimiento de relaciones.

Por lo anterior, la pertenencia politico-partidista coincidente del gobernador/a y del
presidente/a municipal se considera un elemento que incentiva y fomenta relaciones de
cooperacion politica cuyos efectos se extienden a la labor y resultados de la administracion
publica. Este fenomeno ocurre aun cuando haya triunfado una coalicion partidista que

involucre a uno o mas partidos distintos al de la militancia original.

11.2. Factor Politizacion

El segundo factor se vincula con un tema omnipresente en la administracion publica y en la
conversacion cotidiana, pero que implica el reto de definirlo y acotarlo para su comprension.
Se trata de la politizacion. En el lenguaje ordinario éste suele ser el motivo por el cual ocurren
la mayor parte de los problemas y retrasos en el sector publico y, de hecho, en el privado
también. La carga peyorativa del término es evidente. Cuando algo estd “politizado” se ha
pervertido, contaminado y ha perdido su intencion original. Aunque no quede claro cudl haya
sido ésta, el solo hecho de haberse impregnado de este calificativo implica que se ha
convertido en un tema sin pronta solucién y que, de lograrla, so6lo beneficiara a algunos

cuantos a costa del bien comun.

Este tema revive el viejo debate sobre la dicotomia entre la politica y la administracion

publica. Desde las posiciones que defienden la separacion tajante de ambas ramas (por
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ejemplo, Alexandre Vivien, Manuel Colmeiro, Errico Presutti, Woodrow Wilson y Frank
Goodnow),'% hasta aquéllos que afirman que son indivisibles y mutuamente dependientes
(John Gaus, Wallace Sayre, Charles Merriam, Dwight Waldo y Fred Riggs).!%® Un escenario
donde se puede apreciar con nitidez esta contienda ha sido la administracion publica

norteamericana, desde el articulo fundador de Wilson hasta los postulados de la NGP. !¢’

Aunado a lo anterior, la politizaciéon implica que exista o que haya existido en algin
momento, de facto, un ambiente “no-politizado” o “despolitizado”, en el cual la neutralidad
haya sido la marca distintiva. Esto también ha generado posiciones encontradas, ya que
algunas afirman que existe evidencia empirica que la sustenta, por ejemplo, en los servicios
civiles de carrera de paises con una larga tradiciéon democratica, mientras que otras sefialan
que se trata de un “mito” o de una “utopia”. El argumento central consiste en afirmar que “es
imposible para cualquier individuo ilustrado capaz de juzgar problemas de forma
‘pragmatica’ mantener la neutralidad intelectual”.!®® En cualquier caso, estas perspectivas
obligan a conceptualizar el término de la manera mas clara posible con el fin de medir su

impacto en el desempefio y la eficiencia de las administraciones publicas.

Una primera definicion es la que ofrecio la International Encyclopedia of Political Science:
“(la politizacion) se refiere a la introduccién de consideraciones politicas en las acciones que,
de manera tradicional, lleva a cabo el servicio civil, lo que modifica las relaciones politico-
administrativas (...) en una burocracia politizada el reclutamiento y promocién de los

funcionarios depende en gran medida de sus jefes politicos™.!¢?

Veli Merikoski (Universidad de Finlandia), un clésico en el tema, establecio que el término

politizacion (politicization en inglés) se refiere a la influencia de la politica partidista que

165 Véase Omar Guerrero, Teoria Administrativa del Estado, México, Oxford University Press, 2000,
pp. 122-124, asi como los articulos de Frank Goodnow, “Politica y administracion: funciones primarias del
Estado”, y de Woodrow Wilson, “El estudio de la administracion”, en Revista de Administracion Publica,
Meéxico, INAP, 1980, pp. 237-247 y 275-294, respectivamente.

166 Véase Omar Guerrero, Teoria Administrativa del Estado, op. Cit., pp. 127-135, y Dwight Waldo,
Teoria Politica de la Administracion Publica, Madrid, Tecnos, 1961, p. 59.

167 Al respecto, véase Juan José Sanabria Lopez, “La administracion publica norteamericana en el siglo
XX, en Multidisciplina, FES Acatlan, UNAM, nim. 3, febrero-marzo de 2009, pp. 37-52.

168 Rajendra K. Jain, “Politicization of bureaucracy: a framework for measurement”, en Res Publica,
vol. 16, 2, 1974, p. 283.

169 Carl Cahlstrém, “Politicization of Civil Service”, en Bertrand Badie, Dirk Berg-Schlosser y Leonardo
Morlino (Eds.), International Encyclopedia of Political Science, California, SAGE Publications, 2011, pp.
2067-2068.
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penetra en la administracion publica y que empuja los intereses particulares de los partidos
politicos a costa de la realizacion de una politica nacional unificada.!’® Aunque esto incluye
distintas manifestaciones en el &mbito publico, como el apoyo a grupos politicos por medio
de subsidios o que éstos puedan intervenir en la definicion de la agenda publica, en su opinioén
se debe prestar atencion a dos fendmenos concretos: a) los nombramientos politicos (o

relaciones de mecenazgo-patronazgo) y b) las actividades partidistas de los funcionarios.!”!

En su célebre articulo de 1973, Merikoski cita a Poul Anderson, para quien la politizacion
era “el peso de los favores de la administracion a los partidarios de los que estan en el poder
(y que) es, después del soborno, lo que de forma mas profunda tiende a debilitar la confianza
en el sistema democratico de gobierno”.!’”? En su opinion, esto solo ocurre en las
democracias, ya que en los sistemas autoritarios o totalitarios se espera —y hasta se desea—
que el gobierno y el partido politico predominante sean uno solo. Sin embargo, reconoce que
se trata de un fendmeno global e ineludible porque se presenta en la mayoria —si no es que

en todos— los sistemas politicos contemporaneos.

Al respecto, Jain propuso una definicion de “burocracia politizada” bajo el argumento de que

la neutralidad es un ideal:

Es aquella involucrada o influenciada en alglin grado, de manera consciente o inconsciente,
por acciones abiertas o implicitas de la corriente politica del dia, ya sea del partido en el poder
o del partido o partidos en la oposicion. Tal participacion puede significar la promocion
burocratica de los intereses particulares del partido politico a costa de los objetivos
nacionales. En una forma mas extendida también se considera como un tipo de burocracia
que usa a los partidos politicos en fomento de sus objetivos colectivos o individuales o que
es usada por los partidos politicos para el logro de sus objetivos.!”?

Como se puede inferir, la politizacion es un fenomeno de doble via: no s6lo ocurre cuando
los partidos politicos utilizan y sacan provecho de las administraciones publicas, sobre todo

en la reparticion de cargos como premios, sino que también los funcionarios estan en

170 Veli Morikoski, “The politicization of public administration”, en [International Review of
Administrative Sciences, vol. 39, issue 3, 1973, p. 1.

71 [bidem.

172 fbidem (traduccion propia).

173 Rajendra K. Jain, “Politicization of bureaucracy...”, op. Cit., p. 286.
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condiciones de obtener ventajas personales o de grupo a partir de su relacion con los partidos,

tanto de los que son gobierno como de los opositores.

John Halligan (Universidad de Canberra) afirm6 que la politizacion en el ambito publico, en
particular en la provision de bienes y servicios, tiene cuatro origenes. Primero, la mayor
cantidad de demandas hacia los gobiernos. Segundo, un elevado partidismo y polarizacion
social. Tercero, las altas expectativas sobre el logro de los objetivos oficiales y, por ultimo,
diversos factores de contexto que diluyen la neutralidad de las burocracias y que pueden
variar entre paises y al interior de éstos.!’* Sin embargo, hay algo comin en el fenémeno: el

control politico y su influencia.

En efecto, se trata de un instrumento de dominacidon que se usa para fortalecer la capacidad
de los ejecutivos, para moderar los intereses de los funcionariados, para facilitar las
coaliciones de gobierno y para asegurar cierto apoyo a los objetivos y prioridades del
gobierno en turno.!”> Aunque en principio esto no pueda parecer amenazante, para Halligan
la politizacion puede ser arbitraria, cadtica, rampante y obsesionada en los intereses

individuales y partidistas.

(Qué impacto tienen los nombramientos politizados en la administracion ptblica? En 2012
Kopecky, Meyer-Sahling, Panizza, Scherlis, et al, llevaron a cabo una investigacion que se
baso en 641 entrevistas estructuradas con ministros y secretarios de Estado, funcionarios de
alto nivel y expertos en politicas publicas de 22 paises europeos. El objetivo fue identificar
cudl era la motivacion més comun para este fendémeno. La principal fue la busqueda de
control politico, seguida de los premios partidistas a cambio de votos y servicios, tal y como
se muestra en la Grafica 1. Los autores advirtieron que las consecuencias de este fendémeno
fueron: a) el retraso del desarrollo econémico, b) el surgimiento de la corrupcion, c) la
reduccion de las capacidades del sector publico y d) la escasa modernizacion de la

administracion pablica.!”®

174 John Halligan, “Politicization of public services in comparative perspective”, en

https://www.researchgate.net/publication/344335778 Politicisation_of public_services_in_comparative pers
pective (consultado el 6 de enero de 2022).

175 [bidem.

176 Petr Kopecky, Jan-Hinrik Meyer-Sahling, Francisco Panizza, Gerardo Scherlis, Christian Schuster y
Maria Spirova, “Party patronage in contemporary democracies: results from an expert survey in 22 countries
from five regions”, en European Journal of Political Research, vol. 55, mayo de 2016, pp. 416-431.
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Grafica 1. Causas del mecenazgo politico en 22 paises europeos, 2012 (porcentajes)*
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Fuente: Patricia Silva y Carlos Jalali, All That is Gold Does Not Glitter: party patronage in contemporary
democracies, 2015.

* Los paises europeos con “nivel bajo” de mecenazgo politico fueron el Reino Unido, Paises Bajos y Dinamarca,
los de “nivel medio” Portugal, Irlanda, Islandia, Republica Checa, Espafia, Hungria y Noruega, y los de “nivel
alto” Alemania, Italia, Austria, Bulgaria y Grecia.

Otras definiciones puntuales de politizacidon se encuentran en los siguientes autores. Para
Richard Mulgan se trata de un tema de nombramientos, por lo regular, partidistas.!”” B. Guy
Peters y Jon Pierre la precisaron como la sustitucion de los criterios del mérito por el criterio

178 Colin Campbell, en su articulo

politico en el reclutamiento y manejo de los funcionarios.
“The political roles of senior government officials in advanced democracies” de 1988, sefialo
que algunas formas de politizacioén “expandida” se hallaban en los funcionarios que asumian

responsabilidades politicas como “burdcratas politicos™.!” Las consecuencias de este hecho

177 Richard Mulgan, “Politicising the Australian public service?”, Research Paper 3, 1998-1999,
Department of the Parliamentary Library, Canberra, en
https://www.aph.gov.au/About_Parliament/Parliamentary Departments/Parliamentary Library/pubs/rp/rp989
9/99rp03 (consultado el 6 de enero de 2022).

178 B. Guy Peters y Jon Pierre, “Politicization of the civil service: concepts, causes, consequences”,
citado en John Halligan, “Politicization of public services...”, op. Cit.

179 Colin Campbell, “The political roles of senior government officials in advanced democracies”, en
British Journal of Political Science, vol. 18, num. 2, abril de 1988, pp. 243-272.
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constituian una “interferencia politica” en las rutinas y en la toma de decisiones cotidiana, en

opinién de Oberg y Wockelberg. !5

La politizacién en la administracion publica implica la influencia y el control de los
gjecutivos sobre sus areas. A pesar de ser un comportamiento predecible, sus efectos dafiinos
aparecen cuando se introducen consideraciones politico-partidistas en las actividades que
conducen los servicios civiles de carrera (o sus equivalentes), lo cual trastoca las relaciones

politico-administrativas en favor de los primeros.

Una paradoja interesante ocurre con tendencias como la NGP. Sus postulados han
incentivado la politizacion dentro de la administracion publica al haber aumentado la presion
en los resultados sobre los ejecutivos. Asimismo, el gobierno abierto y plural ha ocasionado
un escrutinio ininterrumpido sobre el desempefio gubernamental que suele solazarse en la
exhibicion publica de los errores de los gobernantes, en particular de las figuras visibles, es
decir de los titulares de los &mbitos de gobierno. Esto ha propiciado que los responsables o
“chivos expiatorios” sean, por lo regular, los servicios civiles de carrera, en donde se suelen
depositar las fallas por “obstaculizar” o “entorpecer” el trabajo de los politicos electos y de

sus grupos de trabajo.!8!

Por lo anterior, es importante acotar cudndo se considera nociva a la politizacion. Halligan
menciona que esto ocurre cuando hay un exceso de control politico por parte de los
gjecutivos, cuando existe mecenazgo partidista y cuando hay un mal uso de la
discrecionalidad politica. Con el fin de identificar estas actitudes al interior de las
organizaciones, este autor propuso cinco indicadores: a) mayores roles de los ejecutivos, b)
nombramientos politicos en niveles administrativos superiores, c¢) partidismo en
promociones, d) uso de asesores ministeriales y €) dependencia de un gabinete ministerial.'%?
Asimismo, establecio siete tipos y subtipos de politizacion en el sector publico que reforzaron

su propuesta anterior al incluir sus variaciones en el ambito publico, los cuales se muestran

en el Cuadro 7.

180 Shirin Ahlbéck Oberg y Helena Wockelberg, “Nordic administrative heritages and contemporary
institutional design”, en Carsten Greve, Per Laegreid y Lise H. Rykkja (Eds.), Nordic Administrative Reforms.
Lessons for public management, Londres, Palgrave MacMillan, 2016, pp. 57-78.

131 John Halligan, “Politicization of public services...”, op. Cit., p. 16.

132 Debe notarse que el estudio de Halligan se enfocod en el ambito nacional de gobierno y en sus
ministerios. [bidem.
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Cuadro 7. Tipos y subtipos de politizacion

Variaciones de politizacion

1. Nombramientos en el servicio publico e Nombramientos politicos y partidistas
e  Afiliacion partidista en reclutamiento y promocion
e Influencia sobre nombramientos profesionales

2. Roles en expansion de los ministros e Asumir e intervenir en las responsabilidades de los
funcionarios
3. Funcionarios en roles politicos e Reparto del poder

e Roles politicos en el modo de comunicacion
Toma de decisiones politica

4. Asesores politicos e Gabinetes y oficinas ministeriales

5. Capacidad de respuesta de los burocratas e Funcionarios que operan mas alla de, o que ignoran,
los juicios profesionales

6. Patrocinio o mecenazgo politico o QGratificaciones personales y lealtad politica

7. Involucramiento  politico de los e Actividad partidista y campafias
funcionarios

Fuente: John Halligan, “Politicization of public services in comparative perspective”, 2020.

De estos siete tipos interesan en la presente investigacion los referentes a los nombramientos
en el servicio publico y al patrocinio o mecenazgo politico. Se anade la del perfil de los
titulares del poder ejecutivo municipal y de los titulares de la administracion central y

paramunicipal por su relacion con la provision eficiente de bienes y servicios publicos.

I1.2.1. Permanencia y Rotacion de Funcionarios

La literatura identifica tres tipos de politizacion en los nombramientos publicos. El primero
ocurre cuando el titular del ejecutivo determina quién o quiénes obtienen las posiciones mas
altas de la administracion, pero condicionado a que sean militantes o funcionarios con
compromisos politicos. El segundo es la filiacion partidista como un prerrequisito para el
reclutamiento y promocion. El ultimo se desarrolla dentro de un espacio “ideal”, es decir de
un servicio civil de carrera basado en los principios de imparcialidad y mérito, pero donde el

ejecutivo puede dominar todo el proceso e influir en la seleccion de los candidatos.'®?

133 John Halligan, “Politicization of public services...”, op. Cit., p. 5.
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Una variante se presenta cuando existen nombramientos politicos intermedios (o de “capa”)
entre los ejecutivos y el servicio civil: los denominados “asesores” o el “gabinete”. Este tipo
de servidores intentan marcar la pauta en las agendas publicas con un marcado sesgo
partidista a través de presiones que ignoran juicios profesionales o racionalidades técnicas,

con el fin de cumplir lo que desea su jefe.

En el caso del patrocinio o mecenazgo politico, éste ocurre cuando el ganador de los comicios
premia a sus partidarios con posiciones en la administracion publica, lo que se denomina
como “sistema de botin” (o spoils system).!3* Este nombre provino de lo que a principios del
siglo XIX suponia la alternancia de grupos politicos en una administracion estatal: el cambio
se producia en los individuos mas que en la forma de manejar los asuntos.'®> De esta forma,
la administracion publica y sus puestos era un “botin” por el cual valia arriesgarse a buscar

la victoria electoral. 8¢

Sin embargo, esta clase de nombramientos no siempre generd buenos resultados para sus
promotores ni para la poblacion, por lo que se buscod que la administracion se rigiera por
criterios neutrales, meritocraticos y racionales. Un célebre ejemplo fue la Pendleton Act de
1883 en Estados Unidos,'®” asi como el establecimiento de sistemas civiles de carrera que
vigilaran que dichos criterios se cumplieran en el ingreso, estabilidad, promocién y remocion

de los funcionarios.

134 De acuerdo con la Encyclopaedia Britannica, el “sistema de botin” o spoils system, también conocido
como “sistema de patrocinio”, es una practica en la que el partido politico ganador en una eleccion premia a sus
militantes en campafia y a otros simpatizantes activos al nombrarlos en puestos gubernamentales o a través de
otros favores. En contraste, los funcionarios del o los partidos perdedores son echados de la administracion
publica sin mayores explicaciones y sin tomar en consideracion su desempefio previo. Aunque esto es una
practica predecible al existir un cambio de gobierno, sobre todo en los puestos clave, en el sistema de botin se
generaliza la rotacion en la mayor parte del personal. “Spoils system”, en Encyclopaedia Britannica, en
https://www .britannica.com/topic/spoils-system (consultado el 25 de enero de 2022). En castellano se han
utilizado las versiones de “sistema de despojos”, “reparto de los destinos” y “dispensa de favores y de cargos”,
entre otros.

185 Héctor Dominguez Benito, “Partidos politicos y reclutamiento administrativo: hacia una historia
conceptual del spoils system”, en Ivs Fvgit, num. 21, 2018, pp. 255-275 (subrayado propio).

136 De acuerdo con el senador norteamericano William L. Marcy (1786-1857), “to the victor belongs the
spoils of the enemy” (“al vencedor pertenece el botin del enemigo™). Ibidem, p. 256.

137 La Pendleton Act establecié que los empleos en el gobierno federal norteamericano debian ser
adjudicados sobre la base del mérito y que los funcionarios debian seleccionarse a través de examenes
competitivos, por lo que prohibia la contratacion por razones politicas. Pendleton Act (1883), en
https://www.ourdocuments.gov/doc.php?flash=false&doc=48 (consultado el 25 de enero de 2022).
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El tema de los nombramientos politizados aun es relevante porque impacta el desempefio de
la administracion publica. Los puestos clave se distribuyen en funcion de la lealtad al lider
politico més que por un asunto de competencias y habilidades. Existen diversos estudios
cualitativos al respecto, del cual se destaca el realizado por David E. Lewis (Princeton
University), quien analiz6 el caso de la Agencia Federal de Gestion de Emergencias después
del Huracéan Katrina en Estados Unidos durante 2005. El autor midio la politizacion a través
del porcentaje de burdcratas cuyos nombramientos tuvieron dichas caracteristicas para
concluir que el desempefio y la eficiencia de los nombramientos politicos es menor que el de

los funcionarios de carrera.!®®

Una forma de operacionalizar este tipo de politizacion fue propuesta por Victor Lapuente
(Universidad de Gotenburgo) y Kohei Suzuki (Universidad Leiden) en su investigacion
“Politicization, bureaucratic legalism, and innovative attitudes in the Public Sector”.!'®
Ambos autores utilizaron dos bases de datos (la Executive Survey on Public Sector Reform
in Europe y la Expert Survey Database II), las cuales recogieron las opiniones de mas de 10
mil ejecutivos publicos y expertos durante 2015. La atencidn se centrd en cuatro preguntas
que ayudaron a establecer con claridad cudndo ocurre este fendmeno en las administraciones
publicas: 1) “al reclutar empleados del sector publico.., ;/las habilidades y los méritos de los
aplicantes deciden quién obtiene el trabajo?’’; 2) “al reclutar empleados del sector publico...,
Jlas conexiones politicas de los aplicantes deciden quién obtiene el empleo?”; 3) “;la
mdaxima autoridad politica contrata y despide a los altos funcionarios?”, y 4) “;los altos
funcionarios son reclutados desde dentro de las filas del sector publico?”.'*° Las respuestas
se transformaron en un indice del grado de politizacion en cada pais (en el estudio los mas
altos fueron Serbia, Hungria, Croacia, Portugal e Italia, y los mas bajos Irlanda, Noruega y

Dinamarca).

Los nombramientos politizados infieren en dos aspectos: en la permanencia y en la rotacion

de funcionarios, sobre todo al término de una gestion de gobierno, asi como en el perfil ideal

138 William Howell, “Reviewed work: The Politics of Presidential Appointments: political control and
bureaucratic performance by David E. Lewis”, en Political Science Quarterly, vol. 125, nim. 1, primavera
2010, pp. 181-183.

139 Victor Lapuente y Kohei Suzuki, “Politicization, bureaucratic legalism, and innovative attitudes in
the Public Sector”, en Public Administration Review, vol. 80, nim. 3, marzo de 2020, pp. 454-467.

190 fbidem, p. 458.
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que se espera tengan los politicos electos y las principales autoridades designadas en puestos

clave de la administracion publica.

Sobre el primer tema, la alta rotacion del personal, los investigadores Brassiolo, Estrada y
Fajardo recurrieron en 2021 a los datos de la Encuesta Nacional Continua por Muestra de
Hogares (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua, PNAD-C) del Instituto
Brasilefio de Estadisticas y Geografia (IBGE), con el fin de corroborar que, el ambito de
gobierno en el que ocurren la mayor parte de las nuevas contrataciones después de un proceso
electoral, fue el municipal. Esto se observa con mayor fuerza en los puestos gerenciales y
entre los empleados temporales, y su principal motivacion fue el patronazgo y el

clientelismo.!?!

Los autores midieron la rotacién a través del nimero de nuevas contrataciones de empleados
publicos después de un proceso electoral, con énfasis en el porcentaje de trabajadores que, al
siguiente trimestre de los comicios, reportaron tres meses 0 menos en sus actuales empleos.
Los hallazgos mostraron que después de las elecciones se present6d un pico muy pronunciado
en el porcentaje de nuevos empleados municipales, sobre todo en el trimestre mencionado al
ser la fecha en que asumieron el cargo las nuevas autoridades. Para los directivos y los
gerentes la rotacion fue de 30 por ciento, mientras que en los empleados temporales fue de
13.9 por ciento. En otras categorias fue menor, por ejemplo, 6 por ciento entre los oficinistas

y, para los funcionarios de carrera, fue nulo.!*?

Lo anterior proporciond evidencia empirica de una menor capacidad institucional en los
municipios para contener el clientelismo y el patronazgo, lo que fue alin mas agudo en
pueblos y ciudades que en las capitales estatales. Como se infiere, esto provocod un efecto
disruptivo en la provision de bienes y servicios publicos. Al respecto, en 2020 Mitra Akhtari,

Diana Moreira y Laura Trucco realizaron una investigacion con el objetivo de analizar la

191 Pablo Brassiolo, Ricardo Estrada y Gustavo Fajardo, “Bureaucratic turnover across levels of
government”, en CAF-Working Paper 2021/10, Corporacion Andina de Fomento-Banco de Desarrollo de
América Latina, noviembre de 2021, pp. 1-12.

192 Los autores utilizaron la clasificacion ocupacional del Banco Mundial que divide a los empleados
publicos en cinco grupos: gerenciales (managers), profesionales (professionals), técnicos (fechnicians),
oficinistas (clerical workers) y trabajadores basicos (elementary workers). Ibidem, pp. 4y 7.
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forma en que la rotacion politica surgida de las elecciones brasilefias afecto la provision de

servicios en los gobiernos locales.!®?

Las autoras hallaron que la rotaciéon de los funcionarios tuvo un origen politico, que ocurrid
rapido, es decir en los meses siguientes a la toma de posesion de las autoridades, que
incrementd de manera significativa el nuevo personal y que afectd a distintos niveles
jerarquicos. Y la suma de todo esto fue la convulsion (upheaval, en el original) de la provision

de servicios publicos locales.'**

Las conclusiones de este trabajo coincidieron con las de Brassiolo, Estrada y Fajardo. Sin
embargo, debe destacarse que Akhtari, Moreira y Trucco aportaron el anélisis de las dos caras
de la rotacion de funcionarios municipales. Por un lado, que estas practicas desplazaban al
personal que producia servicios de alto nivel, pero que no servian a los intereses politicos de
las autoridades electas bajo el argumento de la “deslealtad”. Por el otro, que también
significaba la renovacion de una “burocracia atrincherada” que producia bienes y servicios
de baja calidad para sus antiguos jefes politicos, lo cual, en Ultima instancia, tendria un

impacto positivo en la eficiencia.'?>

En esta perspectiva dual no foda rotacion burocratica es negativa. Algunas de las ventajas
del remplazo del personal fueron el incentivo para hacer un mayor esfuerzo frente a la
posibilidad de sustitucion,!”® para limitar los lazos informales que podrian surgir entre el
funcionariado y los clientes/usuarios,'’ y para facilitar el monitoreo de las medidas de

desempefio en la administracion publica.!”®

El reacomodo burocratico después de los comicios municipales se suele considerar un hecho

incuestionable e ineludible. El arribo de un nuevo grupo politico electo en las urnas, aun del

193 Mitra Akhtari, Diana Moreira y Laura Trucco, “Political turnover, bureaucratic turnover, and the
quality of public services”, en American Economic Review, vol. 112, nim. 2, febrero de 2022, pp. 442-493.

194 [bidem, p. 445.

195 fbidem, p. 447.

196 Adnan Q. Khan, Asim [jaz Khwaja y Benjamin A. Olken, “Making moves matter: experimental
evidence on incentivizing bureaucrats through performance-based postings”, en American Economic Review,
vol. 109, nim. 1, enero de 2019, pp. 237-270.

197 Katherine Stovel y Mike Savage, “Mergers and mobility: organizational growth and the origins of
career migration at Lloyds Bank™, en American Journal of Sociology, vol. 111, num. 4, enero de 2006, pp.
1080-1121.

198 Edgar Kiser y Joshua Kane, “Revolution and state structure: the bureaucratization of tax
administration in early modern England and France”, en American Journal of Sociology, vol. 107, niim. 1, julio
de 2001, pp. 183-223.
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mismo partido politico, augura cambios y rotaciones del personal. Sin embargo, estas
modificaciones “naturales” impactan la provision de bienes y servicios, sobre todo en un
intervalo corto como lo es el de las administraciones locales. En este sentido, Akhtari,
Moreira y Trucco concluyeron que los cambios politicos fueron mas numerosos en el ambito
municipal y que dafiaron la provision de los servicios publicos. Asimismo, que la discrecion
politica sobre los nombramientos del personal erosion6 el papel de los comicios en la calidad
de los lideres politicos y que, la presencia de una burocracia politizada, disminuy6 los

beneficios de contar con un ganador competente.

I1.2.2. Perfil de Autoridades Electas y Funcionarios

El segundo indicador del factor politizacion se refiere al perfil de las autoridades electas, es
decir del presidente municipal o su equivalente, asi como de los funcionarios locales que son
designados de manera directa por aquél y que estan vinculados con la provision de los bienes
y servicios publicos. ;Cudl es la descripcion ideal de estos personajes? (Es relevante su
experiencia laboral? ;Deben reclutarse del sector publico o de la iniciativa privada? ;Marca
alguna diferencia su formacién académica en términos de afos y disciplinas? O quizas, al
final del dia, ;sdlo se trata de habilidades y destrezas empiricas que se manifiestan en forma

de “vocacion de servicio”?

Uno de los retos que implica este analisis radica en que las caracteristicas individuales del
alcalde son multivariables y algunas intangibles, por ejemplo, la honestidad y la
determinacion, rasgos que la mayoria de los electores y los ciudadanos buscan en sus lideres.
Sin embargo, existe un esfuerzo en la literatura por identificar con claridad cudles son las
cualidades y destrezas personales que impactan a la administracion publica, en particular en
la provision de bienes y servicios. Algunos de los mas utilizados han sido la edad, el género,

la educacion y la experiencia laboral.

El primero fue el objeto de estudio de Alberto F. Alesina, Ugo Troiano y Traviss Cassidy en
su articulo “Old and young politicians” de 2015.1° Estos autores evaluaron el efecto de la

edad de los politicos en la gobernanza, la reeleccion y las politicas publicas del &mbito local

199 Alberto F. Alesina, Ugo Troiano y Traviss Cassidy, “Old and young politicians”, en NBER Working
Paper Series, Working Paper 20977, febrero de 2015.

81



brasilefio entre 1993 y 2010. Entre sus hallazgos destacd que los politicos jovenes tuvieron
mas probabilidades de comportarse de forma estratégica con miras a la reeleccion, en gastar
mas y en obtener mayores transferencias de otros ambitos de gobierno en anos pre-
electorales. Asimismo, los jovenes mostraron tres caracteristicas: mas educacion, la adopcion
de politicas de mediano y largo plazo, asi como tener un cardcter “mas energético y
productivo”.?Y En contraste, los alcaldes con mayor edad subieron menos los impuestos, no

compitieron por la reeleccion y tuvieron menos educacion, pero mas experiencia.?!

En el caso del género, los estudios se han enfocado en determinar si éste tiene alguna
inferencia en el disefo, aplicacion y resultados de las politicas publicas locales. La literatura
apunta a que este factor si es relevante, ya que las mujeres electas estan mas orientadas a lo

2

social que sus contrapartes masculinas,?? su liderazgo es menos corrupto y son menos

proclives al pago de sobornos.?%

Sobre este ultimo tema, Fernanda Brollo (University of Warwick) y Ugo Troiano (University
of Michigan) analizaron al género como causal de corrupcion en la administracion municipal
a través de la revision de irregularidades en contratos y compras basadas en auditorias
aleatorias realizadas por autoridades federales de Brasil.?** Entre sus hallazgos destaco que,
cuando una administracion local la dirigia una mujer, existia entre 29 y 35 por ciento menos
posibilidades de que estuviesen involucradas en irregularidades administrativas, mientras que
los alcaldes tendian a contratar mas empleados temporales durante afios electorales.
Asimismo, las mujeres recibieron menos contribuciones de campafia (un indicador de la

posible influencia de intereses privados sobre los politicos electos), pero tuvieron 20 por

200 fhidem, p. 1.

201 Los promedios de edad fueron, para los alcaldes “jovenes”, de 43.5 afios, y para los “viejos” de 52.
En el caso de los concejales de la coalicion del alcalde fue de 42.6 y para el “comité ejecutivo” de 44. Los
politicos ganadores “viejos” tuvieron un afio mas de experiencia y afio y medio menos de educacion. /bidem,
pp. 2-4.

202 Véase James Andreoni y Lise Vesterlund, “Which is the fair sex? Gender differences in altruism”, en
Quarterly Journal of Economics, mim. 116, febrero de 2001, y Catherine C. Eckel y Philip J. Grossman,
“Differences in the economic decisions of men and women: experimental evidence”, en Charles Plott y Vernon
Smith (Eds.), Handbook of Experimental Economics Results, vol. 1, Ch. 57, Nueva York, Elsevier, 2008, pp.
509-519.

203 Véase Anand Swamy, Young Lee, Omar Azfar y Stephen Knack, “Gender and corruption”, en /RIS
Center Working Paper 232, febrero 2001, y David Dollar, Raymond Fisman y Roberta Gatti, “Are women
really the ‘fairer’ sex? Corruption and women in government”, en Journal of Economic Behavior &
Organization, vol. 46, 4, diciembre de 2001.

204 Fernanda Brollo y Ugo Troiano, “What happens when a woman wins an election? Evidence from
close races in Brazil”, en Journal of Development Economics, nim. 122, abril de 2016.
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ciento menos posibilidades de ser reelectas en el cargo comparado con los hombres quienes,

a pesar de ser mas corruptos, tuvieron mayores habilidades para gestionar sus segundas
= 1’ : 205 E 1 1 ccl : h :

campanas politicas. n suma, los autores concluyeron que “las mujeres hacen un mejor

trabajo que los hombres en proveer servicios publicos” 2%

La educacion de los lideres politicos ha sido un tema recurrente en la literatura especializada,
en particular en aquella que encuentra una fuerte correlacion entre los grados académicos y
la mejora de las habilidades personales. El hecho de que un gobernante tenga educacion es
una de las cualidades deseables, ya que incrementa su compromiso civico y su capital social,

sobre todo porque esto les permite identificar las necesidades de los otros.

En 2011 Timothy Besley (London School of Economics and Political Science) y Marta
Reynal-Querol (Universitat Pompeu Fabra) analizaron una muestra de mil 468 lideres
politicos de 197 paises entre 1848 y 2004 con el fin de investigar las diferencias entre los
niveles educativos de dirigentes en paises democraticos y autocraticos.?’” Aunque no se trato
de lideres politicos locales, el estudio es relevante porque utilizé una tipologia de ocho
niveles propuesta por Arnold M. Ludwig para medir las calificaciones educativas de los
politicos. Esta comenzd en la calificacion mas baja que fue “analfabeto” sin educacion formal
(0.1 por ciento del total de la muestra) y continu6 con “alfabetizado” sin educacion formal
(2.7). Después se presentd la educacion primaria (13.6), educacion secundaria (8.7),
entrenamiento especial (por ejemplo, mecénica, enfermeria, arte, musica o milicia) (2.9) y
educacion universitaria (44.0). Los niveles mas altos fueron maestria (18.9) y doctorado
(8.7), los cuales se consideraron como valor 1 en el estudio.??® Como era de esperarse, entre
las conclusiones de este andlisis se afirm6 que los lideres politicos con mayores niveles

educativos incrementaban la calidad del gobierno.?”

205 fhidem, pp. 28-29.

206 jbidem, pp. 29-30. Por ejemplo, en gobiernos municipales encabezados por mujeres existieron
mejores cuidados prenatales y menor mortalidad infantil, asi como existi6 una probabilidad mas alta de que un
ciudadano lograra educacion primaria en areas urbanas. Al respecto, véase Sonia Bhalotra e Irma Clots-
Figueras, “Health and the political agency of women”, en American Economic Journal: Economic Policy, vol.
6, num. 2, mayo de 2014, pp. 164-197.

207 Timothy Besley y Marta Reynal-Querol, “Do democracies select more educated leaders?”, en
American Political Science Association, agosto de 2011.

208 Arnold M. Ludwig, “King of the Mountain: the nature of political leadership”, citado en Ibidem, pp.
8-9.

299 jbidem, pp. 22-23.
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Esta metodologia de andlisis sobre el perfil ideal de los politicos electos y sus equipos de
trabajo se ha complementado con estudios multivariables, es decir donde se combinan dos o
mas caracteristicas deseables. La relacion entre las competencias y las cualidades de los
alcaldes (mayoral qualifications) y el desempefio municipal fue el objeto de estudio de
Avellaneda Becerra en 2007. Para esta autora, mas que explicarse por factores institucionales,
politicos, demograficos y socioecondmicos, es decir externos, la eficiencia local proviene de

elementos internos de la administracion, en particular de contar o no con administradores

calificados *'°

Lo anterior se apoy6 en dos supuestos teoricos. El primero afirma que la actividad de las
agencias gubernamentales es producto del comportamiento de individuos identificables que
ocupan posiciones relevantes.?!! La segunda sefiala que es en los altos ambitos de la
burocracia y entre los politicos electos donde se toman las decisiones relevantes para proveer
servicios y sobre la forma de hacerlo, lo cual limita las habilidades de distribucion de la

burocracia a nivel de calle.?!?

Avellaneda lo resumi6 asi: “mientras algunos exumos
gubernamentales son producto de la accion colectiva, es seguro mencionar que algunas
politicas publicas son implantadas, o moldeadas, a través de las acciones de un actor
individual... y en el desarrollo de entornos municipales, el individuo identificable, el politico

electo y el actor individual es el alcalde” *'3

Asi, un buen desempefio municipal requiere de alcaldes competentes, es decir que posean
“capital humano”, con educacion y experiencia, ya que, de lo contrario, es improbable tener
éxito en la gestion sin importar qué tan apropiado puede ser el ambiente politico, institucional

y socioecondmico del municipio.?!* Esta hipotesis es relevante porque no evade el hecho de

210 Claudia Nancy Avellaneda Becerra, Municipal Performance: does mayoral quality matter?, Tesis de
Doctorado, Texas A&M University, diciembre de 2007, en
http://oaktrust.library.tamu.edu/bitstream/handle/1969.1/ETD-TAMU-2585/AVELLANEDA-
DISSERTATION.pdf;jsessionid=FA090FCA3902C00B0F7A39044356FB68?sequence=1 (consultada el 23
de febrero de 2022). Para Avellaneda los factores institucionales son la ideologia de los partidos gobernantes,
la alternancia partidista, el tipo de gobierno (dividido o unificado), la competitividad y el ciclo electoral, la regla
de la decision burocratica y el disefio de politicas y programas. Los factores politicos, demograficos y
socioeconomicos se refirieron al apoyo politico que obtiene el alcalde, a las redes intergubernamentales y al
hecho de que, en teoria, entre mas pequefio y homogéneo es un municipio, mejor es el desempefio.

211 Laurence E. Lynn Jr., “Managing public policy”, citado en fbidem, p. 25.

212 Kenneth J. Meier y Robert E. England Jr., “The politics of bureaucratic discretion: educational Access
as an urban service”, citado en [bidem.

213 fhidem (traduccion y subrayado propio).

214 fhidem, p. 2.
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que un alcalde electo también es un administrador municipal, de hecho, el mas importante
del gobierno local. Esto se manifiesta en ciertas destrezas, por ejemplo, en saber a quién
contratar o a quién retener en su gabinete, en una mayor facilidad para laborar con equipos
de trabajo de gobiernos anteriores, en inspirar confianza, en la restructuracion del

organigrama, asi como para comunicar de una mejor forma las tareas y los procedimientos.?!>

Las cualidades deseables del presidente municipal varian de acuerdo con el tipo de
municipio. Sin embargo, es posible identificar un listado de habilidades transversales que
influyen en el desempeno. Una de ellos es la experiencia laboral, entendida como el
conocimiento de los administradores “decodificado, intuitivo y artistico que influye en el
desempefio”.?!¢ Esta cualidad se obtiene a través de tutorias y por la pertenencia a algiin
empleo previo, e impacta a la gestion en tres formas: a) al proveer conocimiento util, b) al
mejorar las habilidades personales para afrontar condiciones demandantes y c) para

engendrar un sentimiento de autoconfianza y control de la situacion de liderazgo.?!”

Avellaneda codifico la experiencia laboral en dos valores: cuando el alcalde habia tenido
alguna experiencia administrativa en el gobierno local como secretario, tesorero, concejal,
exalcalde u otro cargo, y cuando habia laborado en el &mbito departamental (equivalente a
estatal) y/o nacional. Para poner a prueba su hipdtesis la autora recolectd datos estadisticos
de 40 municipios del Departamento de Norte de Santander, Colombia, y entrevistd a 120
alcaldes de 12 paises que participaron en el II Congreso Latinoamericano de Ciudades y
Gobiernos Locales realizado en Cali, Colombia, en julio de 2006. La investigacion hallo
evidencia empirica sobre la influencia positiva que tuvieron las calificaciones de los alcaldes
en el desempefio municipal (la experiencia educativa y laboral), la cual s6lo se vio afectada
en zonas con presencia de grupos armados ilegales (guerrillas y paramilitares), o bien, donde

ocurrieron desastres naturales.?!'8

En el caso particular de la experiencia laboral, Avellaneda afirmé que so6lo influy6 en el
desempefio municipal cuando se tratd de experiencia “no-ejecutiva” y local, es decir cuando

el alcalde fue antes concejal, tesorero, Ombudsman, secretario de planeacion o jefe de

215 fhidem, pp. 9-10.

216 T aurence E. Lynn Jr., “Public management on art, science and profession”, en /bidem, p. 40.

217 Fred E. Fiedler, “New approaches to effective leadership: cognitive resources and organizational
performance”, en fbidem.

218 jbidem, p. iv.
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departamento.?!” Haber ejercido como exalcalde no tuvo impacto, como tampoco haber

trabajado en el ambito departamental (estatal) o nacional.??

La hipotesis de Avellaneda fue el punto de partida de Rocha, Fernandez y Bugarin, quienes
en el trabajo “Elected in a close race: Mayor’s characteristics and local public finances”
analizaron la relacion entre las cualidades de los alcaldes con las finanzas publicas locales de
Brasil. El planteamiento fue que el estudio de politicas publicas suele centrar su atencion en
los procesos y en los actores involucrados, aunque —en ocasiones—el factor clave es el
decisor principal, sobre todo en un ambiente como el local. En ese sentido, las autoras
coincidieron en afirmar que es €l o ella quien, junto con su equipo cercano de colaboradores,
inclinan la balanza en ultima instancia hacia un desempefio eficiente o no de la
administracioén publica municipal: “el alcalde es el decisor mas importante para el desempeiio

municipal debido a que es el responsable de las funciones politicas y administrativas” 22!

De esta forma consideraron crucial tomar en cuenta la calidad administrativa y de gestion
tanto del alcalde como de su capital humano en dos aspectos: el antecedente educacional y
el de experiencia laboral. La ventaja de este planteamiento, ademas de permitir una
cuantificacion puntual, era su flexibilidad para aplicarse en contextos diferentes. El estudio
utilizo bases de datos de 5 mil 561 municipios brasilefios (de 5 mil 570) con informacion
sobre tres procesos electorales (2000, 2004 y 2008) respecto a las caracteristicas de los
competidores en su nivel educativo, antecedentes profesionales (lo que incluy6 si tuvieron
experiencia en el sector publico), género y porcentaje de votacion.??? El nivel educativo se
midid a través del porcentaje de alcaldes con bachillerato o licenciatura, mientras que la
experiencia laboral por medio del porcentaje de alcaldes que tuvieron antecedentes en el

sector publico.??

De acuerdo con los hallazgos, los alcaldes con experiencia y educacion dedicaron una menor

fraccion del presupuesto para gastos del personal y parecieron estar mas preocupados por la

219 fhidem, p. 143.

220 fhidem, p. 144.

221 Fabiana Rocha, Veronica Inés Fernandez y Karina Bugarin, “Elected in a close race: Mayor’s
characteristics and local public finances”, en Economid, nim. 19, noviembre de 2017, p. 150.

222 fhidem, p. 152.

223 Las autoras encontraron que, en la eleccion de 2008, sélo 30 por ciento de los alcaldes tuvo
experiencia en el sector publico, por lo que sefialaron que, si comparaban nivel educativo con experiencia, se
podia concluir que “los alcaldes brasilefios estaban més educados que experimentados”. /bidem, p. 155.
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calidad de las finanzas publicas, es decir fueron mas eficientes en el objeto de estudio de esa
investigacion.?>* Asimismo, presentaron evidencia de que, cuando un hombre gana una
eleccion, es mas probable que tenga un menor nivel educativo que cuando lo logra una mujer,
aunque consideraron que no era posible evaluar el impacto del género en los indicadores

fiscales.??’

Otro estudio sobre las destrezas de los politicos electos que se convierten en autoridades
subnacionales fue el realizado por Bordignon, Gamalerio y Turati en 2020. En su articulo
“Manager or professional politician? Local fiscal autonomy and the skills of elected officials”
compararon los efectos de votar a candidatos con mayores habilidades politicas o
administrativas/gerenciales en temas fiscales de Italia.??¢ Para identificar ambos fendmenos
los autores consideraron los antecedentes de los alcaldes italianos en la década de 1990 en
dos aspectos: su experiencia laboral (calificaciones administrativas y gerenciales) y su

experiencia politica (habilidades politicas) antes de participar en la contienda electoral.

Los autores justificaron la eleccion de estas caracteristicas frente a otras opciones de la
siguiente manera: “la experiencia laboral parece capturar de una mejor manera el nivel de
habilidades administrativas de los alcaldes, comparado con otras caracteristicas como la
educacion, el género y la edad”.??’ Asi, quienes tenian experiencia laboral mostraron mas
destrezas administrativas y gerenciales, y los de experiencia politica fueron personas
poderosas con mas conexiones con otros politicos y otros &mbitos de gobierno sin importar
su orientacion ideologica.??® Destaco el hecho de que los primeros fueron electos en

gobiernos subnacionales ricos y los segundos en gobiernos locales menos favorecidos.??’

Otro estudio sobre el perfil ideal del alcalde o su equivalente lo realizaron los investigadores
chinos Lu, Li, Li y Zhang en el afio 2020 con el fin de encontrar las caracteristicas que fuesen
mas proclives a generar eficiencia medio-ambiental. En sus hallazgos concluyeron que la

permanencia, la edad, 1a educacion y los antecedentes profesionales fueron los aspectos mas

224 jbidem, pp. 149-150.

225 fhidem, p. 161.

226 Massimo Bordignon, Matteo Gamalerio y Gilberto Turati, “Manager or professional politician? Local
fiscal autonomy and the skills of elected officials, en Regional Science and Urban Economics, nim. 83, febrero
de 2020.

227 fbidem, p. 2.

228 fhidem, p. 10.

229 jbidem, pp. 17-18.
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relevantes para dicho propdsito.?*? Sobre el ultimo tema, los “antecedentes profesionales”,
se refirieron a que los individuos que encabezaban el nivel de prefecturas en China con cierto
conocimiento de proteccion ambiental, con cierto nivel de habilidades gerenciales y con
cierta familiaridad con la situacion social mostraron un buen desempefio en la eficiencia

medioambiental 23!

Por ultimo, en el estudio de Kopecky, Meyer-Sahling, et al, mencionado lineas arriba,
también se indagaron los criterios mds recurrentes para la contratacion de los altos
funcionarios locales en paises europeos. El mas importante fue el “profesionalismo”, aunque
en aquéllos que presentaron un alto nivel de politizacién también fue relevante el factor de
“consideraciones politicas y personales”, tal y como se muestra en la Grafica 2.232 Al parecer
se valor6 el primer elemento como un ideal o como una respuesta deseada, aunque en la
practica mas bien ocurrié lo opuesto. Sin embargo, los datos sugirieron que cohabitan ambos
criterios para la contratacion de los altos funcionarios: los antecedentes profesionales y
educativos, asi como las lealtades personales y politicas.

Grafica 2. Criterios para la contratacion de altos funcionarios en 22 paises europeos,
2012 (porcentajes)*
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Fuente: Patricia Silva y Carlos Jalali, All That is Gold Does Not Glitter: party patronage in contemporary
democracies, 2015.

* Se aceptd mas de una respuesta.

230 Juan Lu, Bin Li, He Li y Xiadong Zhang, “Characteristics, exchange experience, and environmental
efficiency of mayors: evidence from 273 prefecture-level cities in China”, en Journal of Environmental
Management, num. 255, 2020.

31 fbidem, p. 2.

232 Petr Kopecky, Jan-Hinrik Meyer-Sahling, Francisco Panizza, Gerardo Scherlis, Christian Schuster y
Maria Spirova, “Party patronage in contemporary democracies...”, op. Cit.
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11.2.3. ;Como medir el factor politizacion en la eficiencia local?

El recuento sobre la operacionalizacion del factor politizacion tuvo como objetivo definir
con la mayor precision posible qué se entendera por este término, cudles son manifestaciones
y cdmo se medira en la presente investigacion. Asi, se considerard como un indicador la
presencia de mecenazgo y patronazgo en los nombramientos a través de la Permanencia y
Rotacion (PYR) de los titulares de la administracion publica municipal, es decir de aquéllos
puestos que dependen de manera directa de la principal autoridad electa y que estan

vinculados con la provision de bienes y servicios publicos.

De esta forma, cuando al menos la mitad de los titulares de la administracion publica
municipal repitan en su cargo durante dos periodos consecutivos, es decir cuando trasciendan
mas de un periodo de gobierno municipal, se considerard que no hay rotacidon excesiva y, por
lo tanto, que los funcionarios cuentan con experiencia en el cargo y que las politicas y
proyectos mostraron continuidad pese a los cambios de administraciéon. Ambos aspectos son

relevantes para contar con eficiencia en este ambito de gobierno.

Para la operacionalizacion del Perfil de Autoridades Electas y Funcionarios (PAEF), es decir
del presidente municipal o equivalente, asi como de su equipo de trabajo, en particular el
vinculado con la provision de servicios publicos, éste se concentrard en la experiencia laboral
de dichos personajes. Este indicador se obtendra de revisar el ultimo empleo inmediato que
fue reportado por los involucrados: cuando provengan del sector publico, ya sea del &mbito
federal, estatal o municipal, se considerara que hay presencia de un perfil cercano al ideal
para estos funcionarios locales. En contraste, cuando hayan manifestado un origen distinto o

sin antecedentes, se tomara como ausencia de dicha caracteristica.

Conclusiones del capitulo

En la presente investigacion se analiza la eficiencia de las administraciones publicas locales
a través de criterios no financieros y de la provision de bienes y servicios publicos. Estos se
agrupan en un indice de medicion que se elaborard a partir de datos oficiales. El punto de
partida han sido los determinantes politicos y de gestion incluidos en la literatura

especializada, los cuales han permitido conocer el impacto de los aspectos gerenciales, de la
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competencia politica y de los rasgos distintivos de las autoridades electas y designadas para

el logro de la eficiencia.

En este sentido, una de las aportaciones de esta investigacion consiste en proponer dos
factores que, se presume, inciden en la eficiencia municipal mexicana: la politica y la
politizacion. Ambos se desglosaran en cuatro condiciones, dos para cada uno, que seran

puestos a prueba en los siguientes capitulos.

Respecto al factor politica, se considera relevante porque se vincula con la expresion de la
voluntad popular y de las preferencias ciudadanas en uno de los momentos cruciales de
cualquier sistema politico, es decir durante la emision del voto para formar gobiernos y para
asignar cargos de representacion. Las elecciones modifican la distribucion del poder, pero
también estimulan nuevas formas de ejercer la politica y la administracion publica para

obtener el respaldo ciudadano en los siguientes comicios.

La revision tedrica de este capitulo sefiala que la ACE genera fuertes incentivos para obtener
eficiencia en la provision de servicios publicos, en particular por la incertidumbre de la
permanencia en el cargo, la cual esté sujeta al desempefio y a la evaluacion en las urnas. Con
el fin de operacionalizar esta condicion, se elige el criterio de una votacion con un margen
de 10 o menos puntos porcentuales de votos validos entre el primer y segundo lugar de los

comicios municipales.

El tema politico-electoral se manifiesta también en la manera en que la ciudadania empata o
diferencia a los titulares de los gobiernos estatal y municipal. Asi, la PPE, es decir del
presidente municipal y del gobernador estatal que cohabitan durante sus mandatos, se
considera relevante por las relaciones de cooperacion o conflicto que generan dentro de sus

respectivas administraciones publicas.

El supuesto tedrico afirma que, la misma militancia partidista, crea condiciones de
cooperacion entre las administraciones publicas estatal y municipal, lo que repercutira de
forma positiva en la eficiencia local. La evidencia empirica recabada en la literatura apunta
a que las areas técnicas de la gestion, en donde se enmarcan los servicios publicos, suelen ser
mas estables aun cuando existan diferencias entre los titulares. Por lo anterior, el criterio

elegido es que dicha coincidencia es un incentivo para la obtencion del resultado esperado.
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El segundo factor se incluye por su caracter omnipresente en el debate politico y
administrativo del pais. Se trata de la politizacion. Aunque existe consenso en
responsabilizarla por la deficiente dotacion de bienes y servicios publicos, es crucial definir
y medir este término, sobre todo en el &mbito municipal. La revision tedrica mostrd que este
fendmeno responde a la busqueda de control del ejecutivo sobre su estructura organizacional
y que se manifiesta en dos aspectos: en la PYR del personal, sobre todo después de los
comicios, y en el PAEF, ya que no se baso en criterios de mérito, sino de retribucion a trabajos

partidistas en las campaias o por lealtades y simpatias personales.

La politizacion, sin embargo, tiene rasgos bivalentes. En efecto, no s6lo beneficia a los
politicos electos y a los partidos politicos que los apoyaron, sino que también genera
posiciones ventajosas del funcionariado en detrimento del interés general y de la eficiencia.
En ese sentido, no debe desdefiarse su efecto para movilizar las estructuras burocraticas que,
de forma eventual, también contribuyen a la eficiencia. Sin embargo, tiene mayores efectos
nocivos, en particular sobre los servicios publicos y en la continuidad de planes y programas

locales.

El criterio para indicar cuando ocurre este fendémeno en el gobierno local se basa en la
permanencia y rotacion de los titulares de la administracion central y paramunicipal. Si al
menos la mitad de éstos tuvo una antigiiedad mayor a tres afios, es decir que indique la
ratificacion en el cargo durante dos administraciones, aun cuando haya ganado su mismo
partido politico, se considerarad como un incentivo para la eficiencia local.>** Esta decision se
sustenta en la carencia de servicios civiles de carrera consolidados en el &mbito municipal al

momento de escribir este trabajo.

En el caso del perfil ideal del presidente municipal y de su equipo de trabajo, la revision de
la literatura establece que, aunque algunos rasgos buscados son intangibles, se ha recurrido
a la edad, el género, la educacion y, sobre todo, a la experiencia laboral de estos personajes
como un indicador de las caracteristicas deseadas. Aunque las tendencias prefieren equipos
de trabajo con altos grados de educacion superior, se reconoce que la experiencia laboral es

crucial para el desarrollo de habilidades personales que permitan aprovechar al maximo los

233 Debe notarse que este niimero de afios se determin6 en funcion del periodo de los gobiernos
municipales mexicanos, ya que la duracion del mandato de los gobiernos locales en América Latina es variable.
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conocimientos académicos. Por lo anterior, el criterio se basa en la experiencia laboral

resultado de un empleo previo en el sector publico.

El modelo analitico de esta investigacion, compuesto por los factores politica y politizacion,
e integrado por las condiciones causales ACE, PPE, PAEF y PYR, se desarrollard y pondra

a prueba con ayuda del método cualitativo comparativo en el capitulo cuarto.
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CAPITULO III. EL MUNICIPIO MEXICANO Y LA EFICIENCIA

“Gobierno”, “todos”, “juntos”, “gente”, “compromiso” y “progreso”
Palabras mas usadas en los lemas municipales

El contexto para analizar la eficiencia municipal en México tiene un eje central: las reformas
al Articulo 115 constitucional de 1983 y 1999. Ambas soportan la estructura actual, las
responsabilidades y las funciones a su cargo, asi como los servicios publicos que estan bajo
su competencia y, por ende, representan su actividad continua y regular con el fin de

satisfacer las necesidades de la poblacion.

La primera especifico los servicios que debe prestar el municipio. También pretendio
consolidar la autonomia administrativa a través de la facultad reglamentaria municipal, abri6
la posibilidad de asociacion para la prestacion de los servicios e introdujo el principio de
representacion proporcional en la eleccion del ayuntamiento. Asimismo, establecio la fuente
de los ingresos municipales: las participaciones federales, las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria (el predial y el traslado de dominio) y la recaudacion por prestacion

de servicios publicos.

La segunda definié con mayor claridad el caracter de autoridad municipal, sus competencias,
sus alcances y su frontera con el poder estatal. Le otorgd también el caracter de 6rgano de
gobierno, no solo administrativo, por lo que podia transferir a los estados aquellas
responsabilidades para las que requeria asistencia. En el mismo sentido, precis6 la
competencia municipal en materia de suministro de servicios a través de la cual agrego
funciones en el tratamiento y disposicion de aguas residuales, equipamiento de calles,

parques y jardines.?3*

234 Para ampliar sobre ambas reformas, véase Juan Pablo Guerrero y Tonatiuh Guillén (Coords.),
Reflexiones en Torno a la Reforma Municipal del Articulo 115 Constitucional, México, CIDE-Miguel Angel
Porrtia, 2000; Ady Patricia Carrera Hernandez, Evolucion de las Relaciones Intergubernamentales en México:
la busqueda de un nuevo arreglo institucional ante una nueva geografia del poder politico (1980-2000), 1X
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Madrid, Espatia,
noviembre 2-5, 2004; Tonatiuh Guillén y Alicia Ziccardi (Coords.), Innovacion y Continuidad del Municipio
Mexicano. Analisis de la reforma municipal de 13 estados de la republica, México, Camara de Diputados-IIS-
UNAM-Miguel Angel Porrta, 2004, y EI Municipio Mexicano, Reformas y Adiciones al Articulo 115
Constitucional, México, SEGOB-CEDEMUN, 2000.
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En el presente capitulo se revisa el desempefio de los municipios mexicanos como
antecedente al modelo analitico de esta investigacion. En primera instancia se describe el
arreglo institucional vigente, la estructura administrativa y la conformacion de la
administracion publica municipal. Después se hace una revision de la produccion académica
municipal ocurrida entre 1984 y 2015, la cual se basé en el extenso trabajo de recopilacion
realizado por investigadores de la Universidad de Guadalajara (UdeG) en 2019. De éste se
destaca la reflexion y el andlisis sobre las capacidades gubernamentales y sobre la provision

de los servicios publicos locales.

También se hace un recuento de los instrumentos oficiales de medicion de la eficiencia y las
capacidades institucionales del municipio, en donde han participado dependencias como el
INEGI, la Secretaria de Desarrollo Social y diversas instituciones académicas. Por Gltimo, se
presentan algunos de los esfuerzos recientes para contar con mediciones sobre desempeilo

municipal a partir de la construccion de indices e indicadores, tanto publicas como privadas.

II1.1. Modelo institucional vigente

El régimen municipal mexicano opera dentro del modelo federal de gobierno, es decir donde
el poder esta repartido entre distintos ambitos de autoridad con facultades expresas (la
Federacion y las entidades federativas). El Articulo 40 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) senala que “(el Estado federal estd compuesto por)
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de
México, unidos en una federacion establecida segin los principios de esta ley
fundamental”.?* Los articulos 41 y 124 de la CPEUM establecen que el pueblo ejerce su
soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en los casos de competencia de éstos, y por

los de los estados y la Ciudad de México en lo que toca a sus regimenes interiores.?*¢

El ambito municipal se define en el Articulo 115 de la Constitucion, el cual indica que “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

25 Articulo 40, Constitucion  Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/CPEUM.pdf (consultada el 18 de abril de 2022).
236 Articulos 41 y 124, en Ibidem.
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organizacion politica y administrativa, el municipio libre”.23” El municipio se erige como la
célula basica de la division politica del pais, asi como la entidad politica y de organizacion
comunal para la division territorial y la organizacion politica y administrativa de los estados.
Asimismo, es la institucion que organiza y representa a una comunidad en un territorio local,

con personalidad juridica propia y con capacidad politica y administrativa.

En la actualidad consta de cuatro elementos constitutivos: a) territorio propio (el espacio
geografico delimitado), b) gobierno (el cuerpo de funcionarios electos o designados), c)
marco juridico (las facultades reglamentarias, ejecutivas y judiciales) y d) poblacion
(elemento humano del municipio).?*® Asimismo, posee tres tipos de autonomia: politica (la
capacidad de elegir a las propias autoridades y dotarse de un gobierno propio), administrativa
(la capacidad de gestionar los asuntos locales de manera directa, mediante el ejercicio de sus
funciones, la prestacion de servicios publicos y la definicion de su organizacion interna), y
financiera (contar con los recursos necesarios para cumplir sus fines y disponer libremente

de su hacienda publica).?*

Existen dos variantes de este modelo: los denominados municipios de derecho
consuetudinario (o “sistemas normativos internos”) y las demarcaciones territoriales. Los
primeros, también conocidos como sistemas de organizacién tradicionales o municipios de
“usos y costumbres”, tienen presencia en el estado de Oaxaca y sus principales instituciones
son la Asamblea General Comunal y el Sistema de Cargos.?*’ Las demarcaciones territoriales
sustituyeron a las delegaciones del entonces Distrito Federal a partir de la reforma politica
de 2014. El vigente Articulo 122 de la CPEUM estipula que ésta sera la forma de gobierno
local de la Ciudad de México, sede de los poderes federales, y que estard a cargo de las
alcaldias como 6rganos politico-administrativos integrados por un alcalde electo por votacion

universal, libre, secreta y directa (que sustituy¢ a la figura de “delegado”), asi como por un

237 Articulo 115, en fbidem.

238 Diplomado Gobierno y Administracién Municipal (documento de trabajo), Instituto Nacional para el
Desarrollo del Federalismo (INAFED), México, Secretaria de Gobernacion, 2019.

29 jbidem.

240 Véase Maira Melisa Guerra Pulido, Usos y Costumbres o Partidos Politicos: una decisién de los
municipios oaxaquernios, Tesis de Licenciatura, México, CIDE, 2000.
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concejo, integrado de acuerdo con los criterios de mayoria relativa y representacion

proporcional ?#!

Al momento de concluir esta investigacion existen en el pais 2 mil 454 gobiernos locales
incluidos en el Catdlogo Unico de Claves de Areas Geoestadisticas Estatales, Municipales
v Localidades del INEGI, de los cuales 16 corresponden a las demarcaciones territoriales de
la Ciudad de México. El estado que concentra el mayor nimero es Oaxaca con 570 (23.2 por
ciento del total), seguido por Puebla con 217 (8.8) y Veracruz con 212 (8.6). Las entidades
con menor niumero de municipios son Baja California Sur con 5 (0.2), Baja California con 7

(0.2) y Aguascalientes y Quintana Roo con 11 (0.4).%42

1I1.2. Estructura administrativa

El Articulo 115 de la CPEUM establece que cada municipio serd gobernado por un
ayuntamiento de eleccion popular directa y que se integra por un presidente municipal y el
nimero de regidores y sindicos que la ley determine.?** En 1983 se definieron los servicios
publicos urbanos a cargo de los ayuntamientos, se adscribié el impuesto por propiedad
inmobiliaria, se otorgd la atribucién de definir los presupuestos sin la intervencion de las
legislaturas locales y se determino la planeacion del desarrollo urbano como una facultad de
este ambito. En 1999 se reconocid la facultad de gobernar y ya no sélo de administrar de los
municipios, se fijaron competencias exclusivas con un sentido doble de funcion y servicio
publico (prestacion de éste y capacidad de ejercer la facultad reglamentaria), y se establecid
un mecanismo subsidiario que permite transferir a los estados algunas funciones o servicios

exclusivos.

241 Articulo 122, Constitucion Politica... op. Cit.

22 Catdlogo Unico de Claves de Areas Geoestadisticas Estatales, Municipales y Localidades, México,
INEGI, 2022, en https://www.inegi.org.mx/app/ageeml/ (consultado el 5 de abril de 2022).

243 La version vigente de este ordenamiento es resultado de las reformas de 1983 y 1999, como se
menciond. Sin embargo, antes se habia modificado en 1928 (nimero de diputados en proporcion al nimero de
habitantes), 1933 (no reeleccion de los funcionarios del ayuntamiento), 1943 (periodo de gobernadores de
cuatro a seis afnos), 1947 (derecho de la mujer al voto en elecciones municipales), 1953 (derecho ciudadano de
la mujer en todo tipo de eleccion), 1976 (competencia municipal en materia de asentamientos humanos) y 1977
(principio de representacion proporcional en la integracion de ayuntamientos). Virginia Alcantara Palma, citada
en Rodolfo Garcia del Castillo, Los Municipios en México. Los retos ante el futuro, México, CIDE-Miguel
Angel Porraa, 1999, p. 52.
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El ayuntamiento es el 6rgano principal y maximo del municipio al tener a su cargo el gobierno
y la administracion publica local. Se trata de un drgano colegiado y plural debido a que todos
sus miembros son electos por la ciudadania. La expresion cabildo se refiere de manera
exclusiva a la reunion temporal y especifica de sus integrantes en sesiones ordinarias,
extraordinarias o solemnes, en donde analizan, discuten y resuelven los asuntos del gobierno

municipal.

El municipio tiene asignadas tres funciones generales dentro de la normatividad federal. La
primera es la funcion ejecutiva que desempena el presidente municipal y que ejerce al
gobernar y aplicar las disposiciones reglamentarias y acuerdos del propio ayuntamiento. La
segunda es la funcion reglamentaria que realiza el ayuntamiento, el cual esta facultado para
elaborar, expedir, reformar y adicionar los bandos de policia y gobierno (principal
ordenamiento municipal en México), asi como los reglamentos, las circulares y las
disposiciones administrativas de observancia general. Por ultimo, la funcion judicial que
corresponde a los 6rganos de justicia administrativa municipal, responsables del control de

la legalidad del gobierno municipal y la seguridad pablica.?**

Los municipios tienen a su cargo una gama limitada de servicios publicos: agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales; alumbrado publico;
limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos; mercados y
centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y jardines, y su equipamiento;
seguridad publica en los términos del Articulo 21 de la CPEUM, policia preventiva municipal
y transito; y las demds que las Legislaturas locales determinen segiin las condiciones
territoriales y socioecondémicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.?*> Sin embargo, esto no significa que sean sus Unicas responsabilidades, ya que
las agendas municipales se han ampliado hacia temas como la educacion, la salud, la

vivienda, el empleo y el turismo, entre otros.?*® De hecho, las funciones que realiza el

24 Diplomado Gobierno y Administracion Municipal... op. Cit.

245 Articulo 115, Fraccion 111, incisos a) a 1), Constitucion Politica... op. Cit.

246 Al respecto, véase Oliver D. Meza, Gobiernos Locales y Agendas de Gobierno, ;ja qué responden?,
Tesis de Doctorado, México, CIDE, 2013.
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municipio mexicano en la actualidad son muy extensas y varian de acuerdo con las

caracteristicas de éste.?4’

El ayuntamiento trabaja a través de cada cargo municipal (presidente, sindico (s) y regidores),
en cabildo, en comisiones edilicias (permanentes, transitorias y especiales) y en colaboracion
con las autoridades municipales auxiliares fuera de la cabecera municipal.?*® El presidente
municipal es el representante del gobierno municipal que preside el cabildo y tiene el mayor
rango de representatividad politica. Asimismo, es el titular de la administracion publica
municipal, es el superior jerarquico de las dependencias municipales y de sus funcionarios,
en donde posee la facultad de nombramiento y destitucion de éstos, algunos con el visto
bueno del cabildo. También es la autoridad fiscal para recaudar contribuciones y autorizar
gastos, y ejecuta las disposiciones, acuerdos y determinaciones del ayuntamiento. Debe
notarse que es el unico funcionario electo que posee facultades ejecutivas dentro del
municipio.

El o los sindicos, dependiendo lo establecido dentro de cada Ley Organica Municipal estatal
de acuerdo con criterios poblacionales, son los representantes del interés institucional y
juridico del municipio, es decir en los casos en los que las autoridades locales enfrenten
demandas o deban responder por recursos interpuestos por otras personas. Asimismo, son los
responsables del control del cumplimiento de los asuntos dictaminados y acordados en el
cabildo, encabezan las comisiones de Hacienda y fungen como autoridades auxiliares del

Ministerio Publico y de autoridades judiciales.

A pesar de no tener un cardcter ejecutivo ni representacion juridica, los regidores son
considerados el nticleo del ayuntamiento por su niimero y por su objetivo: representar a la
comunidad en el cuerpo colegiado de toma de decisiones municipal. Son electos por mayoria

relativa y por representacion proporcional, pero ambos son iguales en jerarquia. Dentro del

247 Por ejemplo, revisar y aprobar los informes de la hacienda municipal, otorgar licencias y permisos de
construccion, participar en la creacion de reservas territoriales y ecoldgicas, convocar a la eleccion de las
autoridades auxiliares, participar en empresas paramunicipales y fideicomisos, aprobar el presupuesto de
egresos, ejecutarlo y controlarlo, acordar la division territorial del municipio, formular y ejecutar planes de
desarrollo, y nombrar al cronista de la ciudad, entre otros.

8 Informacion Bdsica sobre Administracion y Gobierno Municipal, INAFED-SEGOB, 2016, en
http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Informacion Basica sobre Administracion y Gobierno Municipal
(consultado el 9 de noviembre de 2016). Los siguientes apartados estan basados en informacion presentada en
este portal.
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cabildo analizan, proponen, discuten y crean consensos respecto a todos los temas que se
discuten en éste. Asimismo, vigilan las comisiones de la administracion publica local vy,
cuando presiden una de éstas, evalllan, gestionan informacion, analizan alternativas y
formulan dictdmenes. Por esta razon deben mantener contacto permanente con la ciudadania,

aunque no ejercen funciones ejecutivas.

Los ayuntamientos sesionan de manera ordinaria al menos una vez al mes, de forma
extraordinaria cuando convoca el presidente municipal o un nimero de integrantes del
ayuntamiento para atender asuntos urgentes, y de manera solemne durante su instalacion, la
presentacion del informe anual y cuando se recibe a invitados especiales. Para declarar
instalada una sesion se requiere la presencia del presidente municipal y, al menos, la mitad
de los miembros. Los acuerdos se toman por mayoria de votos y, en situaciones de empate,

el presidente municipal ejerce el “voto de calidad”.

Por ultimo, las autoridades municipales auxiliares son representantes de comunidades del
territorio municipal sin que esto signifique que exista un cuarto &mbito de gobierno en el
pais. Su presencia se debe a la representacion de los intereses de las localidades que
componen a un municipio y se definen como “todas aquellas figuras juridicas que aparecen
en las leyes organicas municipales de los estados bajo diversas denominaciones”.?** Entre
los nombres més comunes para designar a estas autoridades se encuentran los “delegados
municipales urbanos”, los “subdelegados en pueblos”, los “comisarios en rancherias”, los
“jefes de demarcacion” y los “jefes de manzana”, como es el caso de Aguascalientes. En
Morelos existen los “delegados municipales” en zonas urbanas, “intendentes” en villas y
pueblos, y “ayudantes” en comisarias y congregaciones, mientras que en Tlaxcala se
denominan “presidentes auxiliares” y “sub-agentes municipales”, por mencionar s6lo unos

casos.>>0

Los periodos de gestion son similares a las autoridades municipales y en algunas
comunidades se renuevan de forma anual. Debe destacarse que, en la mayoria de los casos,
este tipo de autoridades auxiliares no cuentan con facultades ejecutivas, pero si tienen a su

cargo funciones auxiliares de seguridad publica, organizan a la comunidad para la prestacion

24 Luis de la Cruz Lopez, Manual de Autoridades Auxiliares, México, Centro de Servicios Municipales
“HeribertorJara”, A.C., 1998, p. 12.
20 [bidem, pp. 13-23.
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de servicios publicos, fungen como auxiliares de recaudacion ante el ayuntamiento y expiden

constancias de residencia.>!

El Cuadro 8 muestra de manera general la estructura administrativa formal que posee en la
actualidad el municipio en México, con excepcion de los municipios de sistemas normativos
internos, donde destaca la preeminencia del cabildo, el cual es encabezado por el presidente

municipal, quien también conduce la administracion publica local.

Cuadro 8. Estructura Formal del Municipio en México

CABILDO

(Cuerpo colegiado formado por el presidente municipal, regidores y sindico. Funciones normativas y de fiscalizacion. Las
decisiones se toman por mayoria absoluta y, a veces, calificada).

Comisiones de Trabajo
(Especializadas por areas, temas o servicios
publicos. Analiza y supervisa los asuntos
municipales).

Presidente Municipal
(Organo ejecutor del cabildo. Encabeza
la burocracia municipal).

Subordinacion

Burocracia Autoridades UV,
--------------- Fiscalizacion

Municipal Auxiliares

Fuente: Municipio como Factor de Gobernabilidad, CIDE.

IT11.3. La administracion publica municipal

Se define como “el aparato administrativo que se encarga de llevar a cabo las acciones que
son competencia del ayuntamiento”?>? Su régimen se integra por los funcionarios

municipales (nombrados por el presidente municipal y, en algunos casos, ratificados por el

25! Las funciones ejecutivas dependen de lo que establezca la legislacion cada entidad federativa. En
algunos casos, Puebla, por ejemplo, las autoridades municipales auxiliares ejercen un presupuesto y son
responsables de registros publicos. Al respecto, véase Humberto Polo Martinez, Administracion Publica
Comunitaria y Gobierno Local en México: las autoridades auxiliares municipales, México, INAP, 2012.

252 Diplomado Gobierno y Administracion Municipal... op. Cit.
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cabildo), los empleados municipales, las dependencias de la administracion centralizada y

las entidades de la administracion paramunicipal, tal y como se muestra en el Cuadro 9.

Cuadro 9. Régimen administrativo de la administracion publica municipal

KNombrados por * Ejecutan las\
el Presidente oOrdenes de
Municipal, autoridades y

funcionarios.

responsables  de
hacer operativos
los acuerdos y
decisiones  del

: Funcionarios
Ayuntamiento

municipales

Empleados

municipales

Dependencias Entidades

* Administracion
paramunicipal

* Administracion
centralizada

Fuente: INAFED, 2019.

La administracion publica centralizada se refiere a las dependencias creadas para ejercer las
atribuciones y despachar los asuntos correspondientes al ayuntamiento y al presidente
municipal. Se definen como el conjunto de dependencias que tienen a su cargo el desarrollo
de las funciones publicas del municipio y la prestacion de servicios responsabilidad de éste.
Se integra por las dependencias, 6rganos y unidades administrativas que dependen de forma
presupuestal, operativa y funcional del ayuntamiento por conducto de presidente municipal.
Las mas comunes son la Secretaria del Ayuntamiento, la Contraloria Municipal, la Tesoreria
y la Oficialia Mayor, asi como las distintas secretarias o direcciones de cada municipio que
atienden areas como servicios publicos, desarrollo econdmico y social, desarrollo urbano,

seguridad publica, planeacion, medio ambiente, proteccion civil, entre otras.

Los 6rganos autdnomos municipales forman parte de la administracion ptblica centralizada,
pero cuentan con autonomia para el desarrollo y cumplimiento de funciones que la ley o los

reglamentos les confieren. Por ejemplo, los juzgados administrativos municipales que
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realizan actividades de registro, detencion y sancion de infractores, asi como las unidades

municipales de acceso a la informacion publica y transparencia.

En el caso de la administracion publica paramunicipal, su funciéon es auxiliar a la
administracién central en alguna actividad estratégica o privada, algin servicio social o
publico y en la aplicacion de recursos con fines especificos como los organismos
descentralizados (Sistema Municipal de Desarrollo Integral de la Familia, sistemas de agua
potable, entre otros). Asimismo, participan en los fideicomisos publicos para obras publicas
y promocion turistica, asi como en las empresas de participacion municipal donde el
municipio aporte o sea propietario de 51 por ciento o mas del capital social o de las acciones

de ésta.

El Articulo 115 constitucional se integra por ocho fracciones. Para fines de esta investigacion
es relevante la tercera porque determina los servicios publicos que los municipios tendran a
su cargo y que cubren diversos tipos de necesidades locales, por ejemplo, las prioritarias, es
decir las que no pueden dejar de atenderse como el agua potable y la energia eléctrica, las de
desarrollo urbano como la alineacion y nomenclatura de calles, parques y jardines, vialidad,
transporte urbano, limpia, panteones, rastro y planeacion del desarrollo urbano. Asimismo,
las de seguridad publica, las economicas (mercados y centrales de abasto) y las de asistencia
social (atencién a grupos marginados y minusvalidos, ancianos desamparados y nifios

)'253

indigentes El Cuadro 10 presenta un desglose de los tipos de servicios publicos a cargo

del municipio de acuerdo con el ordenamiento vigente.

233 Diplomado Gobierno y Administracién Municipal... op. Cit.
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Cuadro 10. Tipos de servicios publicos municipales

Servicio publico Descripcion Servicio publico Descripcion
Agua potable Instalacion, mantenimiento y Limpia Recoleccion y destino de
conservacion de redes de agua, basuras  (industrializarla,
potabilizacion, distribucion y incinerarla y relleno
vigilancia de la calidad del sanitario)
agua
Alumbrado publico Iluminar dependencias y areas Mercados Proporcionar  lugares 'y
publicas, 'y  vigilar el locales para actividades
mantenimiento de redes comerciales y verificar la
higiene de las mercancias
Alcantarillado Drenaje sanitario (eliminacion  Cementeriosy  Proporcionar sitios
de aguas negras) y pluvial panteones adecuados para las
(evitar estancamiento de agua inhumaciones o
de lluvias) incineraciones de cadaveres
Calles y Trazo, construccion, Parques y Lugares de esparcimiento y
pavimentacién ampliaciéon y mantenimiento jardines areas verdes, abarca fuentes
de vias publicas y motivos ornamentales
Embellecimientoy Obras de conservacion vy Rastros Vigila la matanza de
conservacion de mantenimiento de centros de animales para el consumo
poblados y centros poblacion para la imagen de la poblacién, cuidando la
urbanos urbana salubridad e higiene

Fuente: INAFED, 2019.

I11.4. Estudios municipales en México, 1984-2015

La reforma de 1983 al Articulo 115 constitucional no s6lo impacté en el funcionamiento del
municipio, sino que también detond la aparicion de estudios en materia municipal. A partir
de ese momento numerosos académicos, funcionarios y estudiantes se interesaron en el
desempefio y particularidades del &mbito local bajo las nuevas responsabilidades que implicéd
dicho ordenamiento. La evolucion del trabajo académico ha dado cuenta de las oscilaciones
del municipio en la agenda y el debate nacional, asi como del numero de publicaciones y

temas disponibles.

Uno de los esfuerzos mas notables para indagar, recopilar, clasificar y analizar la produccion
académica sobre el municipio en México lo realizé el Departamento de Estudios Regionales-
INESER de la UdeG a partir de 2015 en el proyecto de investigacion “El estado del arte de
las investigaciones sobre gobiernos municipales en los ultimos 30 afios”. El primer paso fue
elaborar el Catdlogo de Publicaciones sobre Gobiernos Municipales (CPGM) y la Coleccion

Documental sobre Gobiernos Municipales (CDGM), en donde se reunié la produccion
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documental disponible sobre gobiernos municipales en el periodo 1984-2015.2°* Luego de la
presentacion de estas bases de datos en diversos espacios académicos se publico el articulo
“La evolucion de la investigacion sobre gobiernos municipales en México” en la Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales.>> La clasificacion del tipo de documentos
encontrados (ensayos, capitulos de libro, articulos, entre otros), sus lineas de investigacion,
las metodologias utilizadas y la cobertura del analisis, junto con los comentarios y
observaciones de diversos actores vinculados al municipio, dio origen al libro La Trayectoria
de los Estudios Municipales en México. Tres décadas de investigacion,”>® de donde se extraen

los siguientes datos relevantes.

Los autores identificaron tres momentos en la investigacion municipal. El primero,
denominado de “arranque”, ocurrid entre 1984 y 1993. Los principales temas fueron la
descentralizacion y el disefio institucional local, la democracia y la participacion ciudadana,
la capacidad de gobierno, las finanzas ptblicas y el territorio y el espacio local. La segunda,
“de auge”, tuvo lugar entre 1994 y 2006. Aqui se observo el punto mas alto de la produccion
académica y la consolidacion de una generacion de investigadores municipales. El periodo
coincidio6 con las ediciones del Premio Gobierno y Gestion Local, coordinado por el Centro
de Investigacion y Docencia Econémica (CIDE), el cual fue crucial para incentivar el interés
en el municipio y sus practicas. Esta etapa se caracterizd por la busqueda de la
profesionalizacion de los funcionarios y por la evaluacion de la gestion local. Los temas de

estudio se enfocaron en las politicas publicas municipales, los servicios publicos, la gestion

234 Bl Catdlogo de Publicaciones sobre Gobiernos Municipales agrupd informacion bibliografica bésica
de autores, compiladores, tipos, titulos, afios y editoriales de 2 mil 128 registros que aludian al estudio de los
gobiernos municipales. Se puede obtener en la pagina del Centro Universitario de Ciencias Economico
Administrativas (CUCEA) de la Universidad de Guadalajara en www.cucea.udg.mx/es/acerca-de-
cucea/divisiones-y-departamentos/Division-Economia-Sociedad/ineser/catalogo-de-publicaciones-sobre-
gobiernos-municipales-cpgm (consultado el 9 de abril de 2022). Por su parte, la Coleccion Documental sobre
Gobiernos Municipales recuperd las obras de cada autor para un total de mil 429 textos completos (67 por
ciento del registro inicial), los cuales se consideraron el universo de la produccion académica sobre gobiernos
municipales entre 1984 y enero de 2016.

255 Antonio Sanchez Bernal, Jarumy Rosas Arellano y Maria Luisa Garcia Batiz, “La evolucion de la
investigacion sobre gobiernos municipales en México, 1984-2016”, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas
v Sociales, Ao LXIII, enero-abril de 2018, pp. 45-76.

256 Antonio Sanchez Bernal, Maria Luisa Garcia Batiz y Jarumy Rosas Arellano (Coords.), La
Trayectoria de los Estudios Municipales en México. Tres décadas de investigacion, México, Universidad de
Guadalajara-Miguel Angel Porraa, 2019.
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y la administracién publica, el medio ambiente y el desarrollo sustentable, asi como en el

gobierno abierto y el desarrollo social.

Sin embargo, la tercera fase fue calificada como “de desencanto” debido al declive en la
produccién académica observada en el periodo 2007-2015 y, sobre todo, por el desprestigio
de los gobiernos municipales en dicho intervalo.?*” El impacto de la inseguridad, que motivo
procesos de recentralizacion de funciones y responsabilidades, asi como la modificacion de
la Ley de Coordinacion Fiscal, que permitié a los gobiernos estatales cobrar el impuesto
predial y el derecho del agua potable, entre otros fendmenos, impactaron en la confianza

sobre lo local.>>®

En el periodo de estudio se observd una fuerte tendencia hacia la utilizacion de métodos y
herramientas cualitativas, y la preferencia por los estudios de caso. Otra peculiaridad de las
investigaciones fue que analizaron todos los municipios del pais o alguno en particular, lo
que generd una escasa produccion de estudios comparativos.?>® Respecto al tipo de
produccion académica, los ensayos se centraron en el tema de la participacion ciudadana, las
publicaciones descriptivas en las politicas publicas, mientras que las publicaciones analiticas
se dirigieron hacia la gestion y la administracion publica. Los autores concluyeron que existia
una falta de rigurosidad en un niimero importante de trabajos, que se busco resaltar la
importancia del o de los municipios tratados més que profundizar en los hechos y las
relaciones causales, y que la mayoria de éstos carecieron de una perspectiva tedrica o

analitica, lo cual redujo su capacidad explicativa.6°

257 Al respecto, Juan José Sanabria y Rigoberto Pérez analizaron los articulos publicados en la Revista
Gestion y Politica Publica del CIDE entre 2004 y 2014, y encontraron que el tema “ambito municipal de
gobierno” sumo 15 articulos (11.2 por ciento del total) y el de “gobierno urbano y municipal” sélo tres (2.2 por
ciento). Juan José Sanabria Lopez y Rigoberto Pérez Ramirez, “La investigacion administrativa en la Revista
Gestion y Politica Publica del CIDE”, en https://www.researchgate.net/publication/350213593 (consultado el
5 de septiembre de 2022).

258 Para ampliar sobre el tema de la recentralizacion, la modificacion a la Ley de Coordinacion Fiscal de
2013 y su impacto en el municipio mexicano, véase Ady Patricia Carrera Hernandez, “La descentralizacion
municipal en México. Breve historia de su evolucion y desafios”, en Revista Iberoamericana de Gobierno
Local, nim. 11, noviembre de 2016.

259 Antonio Sanchez Bernal, Maria Luisa Garcia Batiz y Jarumy Rosas Arellano, “Introduccion. La
transformacion de México y la evolucion de la investigacion sobre los municipios en las tltimas décadas”, en
Antonio Sanchez Bernal, Maria Luisa Garcia Batiz y Jarumy Rosas Arellano (Coords.), La Trayectoria de los
Estudios Municipales en México... op. Cit., pp. 28-29.

260 jbidem, pp. 26-30.
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En el estudio introductorio de esta obra los autores identificaron las que, en 2019, se
consideraban las “futuras lineas de investigacion” municipal. De éstas se destacan dos por su
vinculacién con el presente trabajo: la necesidad de definir relaciones causales que
explicaran mejor la evolucion de los temas municipales, asi como priorizar la elaboracion de

estudios analiticos con poder explicativo sobre los servicios ptblicos.?®!

I11.4.1. Eficiencia y capacidades gubernamentales en el municipio mexicano

En la literatura municipalista mexicana se aprecid una mayor preocupacion por la eficiencia
a partir de los procesos de democratizacion y de alternancia partidista iniciados en la década
de 1980, pero cuyo mayor auge se aprecid en los afios noventas. Diversos estudios
corroboraron que los resultados en las urnas motivaron la busqueda de mejores desempefios
municipales, sobre todo de la entonces oposicion, la cual estuvo representada, en su mayoria,
por los partidos de Accion Nacional (PAN) y de la Revolucion Democratica (PRD). Su
objetivo fue presentarse ante la ciudadania como alternativas viables de gobierno y

administracion frente al ain hegemonico Partido Revolucionario Institucional (PRI).262

La competencia electoral y la oferta politico-partidista incentivd un mejor desempefio
gubernamental, la rendicion de cuentas de las autoridades municipales y la promocion de
nuevos estilos de gestion publica, sobre todo basados en una mayor aplicacion de criterios
técnicos en la toma de decisiones y una menor influencia de los partidos en la formulacion
de las agendas de gobierno local.?®3 Este proceso se ha mantenido y ahora se consideran
comunes —o al menos deseables—en el &mbito municipal, por lo que se trata de un tema clave

para analizar la presencia —o no—de eficiencia local.

261 fhidem, pp. 30-32 (subrayados propios).

262 Véase, por ejemplo, Yamile Mizrahi, “Democracia, eficiencia y participacion: los dilemas de los
gobiernos de oposicion en México”, en Politica y Gobierno, vol. II, nim. 2, México, CIDE, 1995, pp. 177-205;
Peter M. Ward y Victoria E. Rodriguez, “New Federalism, intra-governmental relations and co-governance in
Mexico”, en Journal of Latin American Studies, vol. 31, nim. 3, octubre de 1999, pp. 673-710, y Carlos Moreno
Jaimes, “Gasto publico y elecciones: una explicacion politica de la asignacion de los presupuestos municipales
en México”, en Foro Internacional, vol. XLVII, nim. 2, México, El Colegio de México, abril-junio de 2007,
pp. 408-434.

263 Peter M. Ward, “From machine politics to the politics of technocracy: charting changes in governance
in the Mexican municipality”, en Bulletin of Latin American Research, vol. 17, nim. 3, 1998, pp. 341-365.
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Dentro de la CDGM este tema se identifico como “capacidades de gobierno” o “capacidades
gubernamentales”, de acuerdo con la definicion de Julidn Bertranou (“la aptitud de los entes
estatales para alcanzar los fines que le han sido asignados interna o externamente”).?%* La
revision realizada por Raul Orozco en el libro La Trayectoria de los Estudios Municipales
en México hallé dos tendencias de analisis en este rubro: a) las capacidades como resultado
de una accion (subdivididas en innovacion institucional, profesionalizacion, planeacion y
democracia y participacion), y b) las capacidades como medio para alcanzar un objetivo

(desempefio, gobernabilidad urbana, desarrollo local y relaciones intergubernamentales).?6

El primer texto encontrado sobre las capacidades como resultado de una accion fue el escrito
por Feliciano Calzada en 1985: “La realidad politica y el nuevo municipio”, un estudio sobre
las reformas e innovaciones en la institucion municipal a partir de la reforma de 1983. En el
rubro de “profesionalizacion” destacaron los trabajos pioneros de Barrera y Ferreyra,?%® asi
como de Ruiz.?%” Ambos destacaron la necesidad de profesionalizar a los funcionarios locales
como una manera de aumentar la eficiencia a través de la modernizacion de su marco juridico,
de la precision del régimen normativo de los servidores publicos policiales, asi como de
procesos de capacitacion y actualizacion. Sin embargo, el mayor énfasis se coloco en la
implantacion de un servicio civil de carrera municipal, un antiguo anhelo para fortalecer la

carrera administrativa local.

Al respecto, existe una amplisima bibliografia sobre el servicio civil de carrera que ha

1 268

planteado la necesidad (o urgencia) de su aplicacién en el dmbito loca En términos

264 Julian Bertranou, “Capacidad estatal: revision del concepto y algunos ejes de andlisis y debate”, en
Revista Estado y Politicas Publicas, nam. 4, 2015, p. 39.

265 Raiil Orozco Magafia, “La investigacion sobre las capacidades gubernamentales de los municipios en
México: un analisis sobre su desarrollo y alcance”, en Antonio Sanchez Bernal, Maria Luisa Garcia Batiz y
Jarumy Rosas Arellano (Coords.), La Trayectoria de los Estudios Municipales en Mexico..., op. Cit., pp. 308-
309.

266 Rolando Barrera Zapata y Maria del Pilar Conzuelo Ferreyra, “El sistema de mérito y reconocimiento
al servicio publico municipal: hacia la carrera administrativa municipal”, en Revista del IAPEM, num. 17, enero-
marzo 1993, pp. 55-63.

267 Tomas Ruiz Pérez, “Planteamientos sobre la funciéon de los servidores publicos del estado y
municipios”, en Revista del IAPEM, nim. 29, enero-marzo 1996, pp. 29-38.

268 Véanse, por mencionar solo algunos ejemplos, los trabajos de Maria del Carmen Pardo, “El servicio
civil de carrera en México: un imperativo de la modernizacion”, en Gestion y Politica Publica, vol. IV, nim.
2, segundo semestre de 1995, y El Servicio Civil de Carrera para un Mejor Desemperio de la Gestion Publica,
Meéxico, ASF, 2001; José Luis Méndez, “La profesionalizacion del Estado mexicano: ;olvidando o esperando
a Godot?”, en José Luis Méndez (Comp.), Lecturas Basicas de Administracion y Politicas Publicas, México,
El Colegio de México, 2000, pp. 477-501; Ricardo Uvalle Berrones, “El Servicio Profesional de Carrera en la
transformacion de la v ida social y estatal”, en Revista de Administracion Publica, 150, vol. LIV, nim. 3,

107



generales éste se define como un conjunto de reglas que controlan el acceso, la formacion, la
capacitacion, la movilidad interna y los derechos y deberes de los funcionarios, en este caso,
locales. El objetivo es transitar del “sistema de botin” —mencionado en el capitulo anterior—
a uno donde el mérito y los resultados garanticen la contratacion, estabilidad y ascenso en el
sector publico. Es decir, donde se rompan las lealtades personales y se sustituyan por
lealtades institucionales. El supuesto ha sido que esto incrementara la profesionalizacion de
los funcionarios locales y, por ende, tendra repercusiones positivas en el desempefio y la

eficiencia municipal.

Sin embargo, esto no se ha consolidado en el &mbito municipal. Al respecto, la posicion de
Guillén es aleccionadora: dadas las probadas virtudes técnicas de contar con un servicio civil
y dada su ausencia en el municipio, a pesar de la alternancia partidista, ;por qué persiste este
fenomeno? En su opinidn, no se trata de una carencia, sino de una exclusion, es decir “una
no pertenencia del SPC (servicio profesional de carrera) a la estructura institucional vigente
en los municipios. Entre una y otra no existe empatia...”.?®” El origen de esto radica en que
la alternancia politica en los ayuntamientos “no cuestiond la vieja regla de oro de asociacion
entre actores del poder politico y espacio de las administraciones municipales”, por lo que
“los nuevos actores del poder ratificaron estas identidades como algo normal de los asuntos

de gobierno y, mas firmemente, las canalizaron como valores de la cultura politica”.?’°

Un enfoque interesante sobre las capacidades gubernamentales lo plante6 Carlos Moreno en
su obra Democracia Electoral y Calidad Gubernativa de 2008. Dicho concepto, la “calidad
gubernativa”, lo propuso como un enfoque multidimensional, es decir que iba mas alla del
“buen gobierno”, ya que los gobiernos locales desempeian en la actualidad una multitud de
tareas diversas. De esta forma plante6 cuatro dimensiones para analizarla: a) la cobertura de

los servicios municipales, b) la asignacion de los presupuestos locales, c) la aplicacion de las

Meéxico, INAP, septiembre-diciembre de 2019, pp. 23-56; José René Olivos Campos, “El servicio civil de
carrera municipal en Meéxico. Condiciones, desafios y perspectivas”, en
www.archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2499/33.pdf; César Reséndiz, Del Compadrazgo a la
Meritocracia: el servicio profesional de carrera en gobiernos locales, México, IMCO, 2016; Mauricio Merino,
La Profesionalizacion Municipal en México, México, CIDE, 2006, y Mauricio I. Dussauge Laguna, “Sobre la
pertinencia del servicio profesional de carrera en México”, en Foro Internacional, vol. XLV, num. 4, México,
El Colegio de México, octubre-diciembre de 2005, pp. 761-794.

269 Tonatiuh Guillén Lopez, “Servicio profesional de carrera y municipios en México. Dilemas de
empatia y exclusion”, en Mauricio Merino, La Gestion Profesional de los Municipios en México, México,
CIDE-BM-SEDESOL, 2006, p. 277.

270 fhidem, p. 292.
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facultades tributarias de los gobiernos municipales y d) el desarrollo de capacidades

administrativas para mejorar el funcionamiento de las burocracias locales.?”!

Respecto a la primera, la cobertura de los servicios municipales, el autor sefial6 que era “una
medida concreta del resultado esperado de los gobiernos municipales, es decir, lo minimo
que cualquier ciudadano puede esperar de su gobierno local”.?’?> Esta dimension también se
incluia por la claridad con la que la CPEUM define el catdlogo de servicios a cargo del
municipio. Sin embargo, al momento de escribir dicha obra el autor se lamentaba por la
carencia de informacion estadistica disponible a nivel municipal, la cual sdlo existia para el
agua potable y el drenaje a través de los censos de poblacion y vivienda del INEGI. Esta
situacion se modificaria tres afios después por medio de la ENCIG, de la cual se hablara mas

adelante.

De igual forma debe destacarse que Moreno propuso incluir la influencia de la competencia
electoral como un elemento clave en el desempefio municipal. A través de la revision de
teorias contemporaneas de la democracia, como aquéllas que vinculan la capacidad de las
elecciones con la rendicion de cuentas o como un incentivo poderoso para generar politicas
publicas que benefician a la mayoria de los votantes, el autor concluyd que “sélo bajo
condiciones de competencia electoral efectiva es posible suponer que el desempefio

gubernamental municipal tiene posibilidades de mejorar”.?”3

La segunda gran vertiente de esta clase de estudios, es decir la que consider6 a las
capacidades como un medio para alcanzar un objetivo, se concentrd en los efectos que ésta
podia tener en el municipio, en particular en la mejora del desempefio, en el gobierno de la
ciudad, en propiciar el desarrollo y en fortalecer las relaciones inter-gubernamentales. Para
fines de esta investigacion interesa la primera. Bajo dicha vision la evaluacion del desempefio
era un instrumento que evidenciaba el fortalecimiento de las capacidades gubernamentales y

que mejoraba la toma de decisiones locales.

Un documento que llamé la atencidn, tanto por ser pionero en el tema como por la

metodologia utilizada, fue el articulo de 1999 “Evaluacion de la gestion municipal para elevar

*71 Carlos Moreno Jaimes, Democracia Electoral y Calidad Gubernativa... op. Cit., pp. 37-38.
*72 [bidem, p. 38.
273 Ibidem, pp. 41-42.

109



la capacidad de gobierno. El caso de Tlalnepantla de Baz”, de Martinez, Kuschick y
Véazquez.?’* Se traté de uno de los primeros esfuerzos por conocer y medir la eficiencia de
un gobierno municipal por medio de la aplicacion de una encuesta de percepcion a la
poblacion residente y flotante, en este caso, de Tlalnepantla, Estado de México. Se aplicaron
mil 400 cuestionarios, 57 por ciento a mujeres y el resto a hombres, de 18 a 50 afios, entre

noviembre de 1997 y febrero de 1998.

Aunque en el articulo no se mostré el instrumento de recoleccion de datos, su disefio y el
numero de preguntas, éste fue la base para la evaluacion que hicieron los autores sobre los
servicios publicos a cargo del gobierno municipal vigente en ese momento: el encabezado
por Ruth Olvera Nieto (PAN, 1997-2000). El punto de comparacion fue la administracion
previa a cargo de Arturo Ugalde Meneses (PRI, 1993-1996), con el fin de establecer si éstos
“habian mejorado”, se mantenian “igual de bien” o “igual de mal”, o si “habian empeorado”.
Al final concluyeron que la poblacion analizada tenia “un comportamiento muy pragmatico”
en términos electorales, ya que no respondia a “compromisos de tipo politico-ideoldgico,
sino a coyunturas en las cuales tengan las expectativas de mejoras en sus condiciones de

vida”.27?

Otros trabajos destacados fueron los elaborados por Ibarra, Sandoval, Sotres y Pérez, quienes
propusieron una metodologia para medir el desempefio de los gobiernos municipales por
medio de indices integrados a través de indicadores de servicios basicos como agua, drenaje,
electricidad, salud, educacién y seguridad. Asimismo, incorporaron indicadores de
desempefio fiscal basados en la autonomia tributaria y su capacidad recaudatoria, recursos

para inversion o endeudamiento del municipio.?’¢

Por su parte, Zamora y Ramirez elaboraron un diagndstico de los municipios de Guanajuato

en el periodo 1999-2004 a través de la determinacion de “categorias operacionales” que

274 Pedro Martinez, Murilo Kuschick y Héctor Javier Vazquez, “Evaluacion de la gestion municipal para
elevar la capacidad de gobierno. El caso de Tlalnepantla de Baz”, en Gestion y Estrategia, UAM Azcapotzalco,
num. 15, enero-junio 1999, pp. 27-35.

275 fbidem, p. 35.

276 Jorge Ibarra Salazar, Alfredo Sandoval Musi, Lidia Sotres Cervantes y Rodrigo Pérez Alanis,
“Desempefio del gobierno en los municipios mexicanos”, citado en Lucio Flores Payan, “Cuantificacion del
desempefio econdomico de los gobiernos locales en México”, en Region y Sociedad, El Colegio de Sonora, afio
XXVIII, ntim. 66, 2016, pp. 299-300.
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permitieran evaluar la gestion.?’”” Dichas categorias fueron: a) la participacion ciudadana
(integrada por atencion ciudadana, relacion de la gestion con grupos organizados,
funcionamiento del COPLADEM), b) la comunicacién y la transparencia (comunicacion
social del desempefio de la gestion, control y transparencia en el ejercicio presupuestal y la
cuenta publica, contraloria interna), ¢) la capacidad administrativa (sistema de planeacion,
sistema de evaluacion, operacion administrativa) y d) la funcionalidad del ayuntamiento
(organizacion y método de trabajo, facultad reglamentaria, autoridad, direccion y
supervision).2’® Todos ellos permitieron asignar puntajes a los municipios guanajuatenses

con datos obtenidos a través de entrevistas con el fin de generar un indice general ponderado.

La utilizacion de indicadores para medir los resultados de la gestion también estuvo presente
en los trabajos de Flamand y Tapia,?”® y de Ordaz.?*° El punto en comtn de esta produccion
académica fue que, para incrementar el desempeno de los gobiernos locales, era necesario
fortalecer las capacidades institucionales municipales y eso implicaba, de manera ineludible,

medir y evaluar dichas capacidades, sus actividades y sus resultados.

I11.4.2. Los servicios publicos en el municipio mexicano

De acuerdo con el andlisis de Venegas Sahagin y Sanchez Bernal sobre el CPGM, los
estudios sobre servicios publicos a cargo del municipio mexicano en el periodo 1984-2015
se han centrado en cinco temas: a) seguridad publica, b) agua potable y alcantarillado, c)

recoleccion de residuos, d) servicios pblicos como un tema general y €) otros.?8!

277 Gerardo Zamora Fernandez de Lara y Rigoberto Ramirez Lopez, “Evolucion del desempefio de la
gestion publica municipal en el estado de Guanajuato, 1999-2004”, en Ernesto Soto Reyes Garmendia, Gisela
Landazuri Benitez y Arturo Galvez Medrano (Coords.), Sociedad, Estado y Territorio: las dinamicas de la
proximidad, México, UAM Xochimilco, 2006, pp. 237-260.

278 jbidem, pp. 240-241.

27 Laura Flamand y Medardo Tapia, “Medir bien para gobernar mejor. El sistema de indicadores de
desempefio y desarrollo municipal de Ensenada, Baja California”, en Tonatiuh Guillén, Socorro Arzaluz y Pablo
Rojo (Coords.), Gobierno Local Efectivo. Experiencias concretas del ambito local mexicano, México, CIDE-
SEGOB-COLEF, 2008, pp. 65-79.

280 M.A. Ordaz, “Sistema de indicadores de gestion municipal administrativa (SIGMA), Chihuahua,
Chihuahua”, en Tonatiuh Guillén Lopez y Pablo Rojo Calzada (Coords.), Municipios en Movimiento: accion
local para el desarrollo de México, Tijuana, COLEF-CIDE, 2010.

281 Beatriz Adriana Venegas Sahagin y Antonio Sanchez Bernal, “La evolucion de los estudios sobre
servicios publicos municipales en México, 1984-2016”, en Antonio Sanchez Bernal, Maria Luisa Garcia Batiz
y Jarumy Rosas Arellano (Coords.), La Trayectoria de los Estudios Municipales en México..., op. Cit., pp. 335-
336. La categoria de “otros” abarca produccion académica sobre cobertura y calidad, gestion, evolucion y
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Sin embargo, el aspecto a destacar se ubicd dentro de una aparente paradoja. Por un lado,
estos autores afirmaron que la mayoria de los trabajos fueron capitulos en libros con caracter
descriptivo y cuyo objetivo fue exponer algin estudio de caso exitoso. Pero, por el otro, que
el tema recurrente de la produccion académica fue el opuesto, es decir el de las dificultades
que afrontaba el municipio para cumplir con sus responsabilidades. Asi, destacaron tres
factores comunes: a) la falta de bases regulatorias; b) la falta de capacidades técnico-
administrativas, fragilidad institucional y falta de profesionalizacion, y c) la falta de

capacidad financiera.?*?

Esta peculiar situacion se aprecia en el extenso trabajo de uno de los autores mas citados
dentro de esta vertiente. En 1993, Garcia del Castillo analiz6 el caso de algunos municipios
del Estado de México como parte del Proyecto de Modernizaciéon Municipal del CIDE, con
el objetivo de detectar cudles eran “las trabas que surgen en la prestacion de servicios”.?®3
Dichas “trabas” fueron la limitacion de recursos, sobre todo financieros, pero también la falta
de personal capacitado o la propia geografia municipal. El autor llam¢ la atencion sobre la
discrecionalidad que los gobiernos estatales tenian para distribuir los recursos y sobre el mal
manejo de los indicadores, tanto de cobertura como de calidad (“si bien la mayoria [de

municipios] dice contar con ellos, no perciben en realidad qué es lo que miden™).?8

En contraste, en el articulo “Gestion y politica de los servicios municipales en México:
reflexiones sobre sus perspectivas” de 1996, este autor, junto con Gutiérrez, reconocié que
un elemento clave para explicar un desempefio aceptable era la innovacion, entendida como
la modificacion del comportamiento o tendencia que podia ocurrir en cualquiera de los
espacios de gestion y gobierno municipales, a condicion de que se reflejara en mejores

resultados.?®

prestacion de los servicios publicos, asi como mediacion de partes, alumbrado publico, proteccion civil,
espacios publicos, mercados, rastros, transito y vialidades.

282 fhidem, pp. 339-340.

283 Rodolfo Garcia del Castillo, Cobertura y Calidad de los Servicios Municipales. Estudio sobre el
Estado de México, Documento de Trabajo 12, México, CIDE, 1993, p. 21.

284 fhidem, pp. 58-59.

285 Rodolfo Garcia del Castillo y Martha Gutiérrez, “Administracion del desarrollo urbano y servicios
publicos municipales. Un marco general de estudio”, en Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y
Municipal, México, [IJ-UNAM, nim. 65, 2002, pp. 34-35. El articulo de 1996 esta citado en éste.
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Tres casos confirmaban dicha afirmacion: Ledn y Santiago Maravatio, Guanajuato, y Xico,
Veracruz. En éstos se modificaron las relaciones intergubernamentales, se establecid y
consolid6 un liderazgo a nivel personal y de equipo, ocurrié un cambio politico (alternancia
y competencia) que generd presion por resultados, se utilizaron técnicas administrativas

flexibles y se incorporod, de forma “corresponsable y participativa”, a la ciudadania.?*

Este autor recomendd, como resultado de sus investigaciones y de los datos estadisticos
disponibles, partir de una “buena seleccion” de la forma de prestacion del servicio, ya que en
esto “se sientan las bases de funcionamiento, los probables efectos que tendrd sobre los
usuarios y la relacion que se entablard con éstos”.?8” Asimismo, llamo la atencidn sobre el
contexto de tal decision, por ejemplo, con base en factores econémicos, sociales y politicos,

aunque debe notarse que, a este ultimo, le otorgd un mayor peso.

Un trabajo que no esta incluido en el CDGM, pero que es relevante mencionar, fue el de
Monica Unda respecto al impacto que han tenido las variables econdmicas, administrativas
y politicas sobre el nivel de recaudacion predial en los municipios mexicanos.?*® En el disefio
de investigacion la autora propuso estas determinantes como la respuesta a la siguiente
pregunta: ;por qué algunos gobiernos locales son mejores que otros en el cobro del impuesto

predial??%?

La determinante economica partio de la premisa de que la riqueza y la produccioén econdmica
van a definir, hasta cierto punto, el nivel de recaudacion de un municipio. Sin embargo, la
autora afiadio la determinante politica, la cual se integré por variables electorales (la
competencia) y por la congruencia partidista (entre el gobierno estatal y el municipal), bajo
el supuesto de que, a mayor competicion, mayor riesgo de perder y, por lo tanto, se tomarian
menos decisiones impopulares (como aumentar el predial). En el caso de la determinante

administrativa, ésta se centr6 en los componentes que un gobierno necesita para lograr lo que

28 fhidem, p. 36.

287 Rodolfo Garcia del Castillo, Formas Clave para la Prestacion de los Servicios Piiblicos Municipales,
Documento de Trabajo 16, México, CIDE, 2002, p. 23.

288 Monica Unda Gutiérrez, Una Hacienda Local Pobre: los determinantes de la recaudacion predial en
Meéxico, Working Paper WP17MU1SP, Lincoln Institute of Land Policy, octubre de 2017.

289 Como se puede apreciar, existe una cercania entre este planteamiento y el de la presente investigacion.
Sin embargo, debo sefialar que la obra de la Dra. Unda la conoci por recomendacion de la Dra. Carrera,
integrante de mi comité tutor, en las etapas finales de esta investigacion.
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se propone, es decir definir y medir la capacidad institucional de cada &mbito de gobierno

segun sus objetivos.?”?

Los hallazgos de esta investigacion sefialaron que, mas alla de los criterios de racionalidad
técnica y financiera, la balanza se inclina por aspectos politicos como el temor a enfrentar
costos por decisiones polémicas, asi como por los asuntos administrativos, ya que los

municipios con mayor capacidad institucional eran mas eficientes en la recaudacion.

IIL5. Instrumentos oficiales de medicion de la eficiencia y de las capacidades

institucionales de los municipios mexicanos

Uno de los primeros productos con informacion fidedigna sobre la gestion municipal fue la
encuesta levantada en 1981 por Ratl Olmedo.?”! La investigacion “El desafio municipal”,
publicada por el Centro Nacional de Estudios Municipales de la Secretaria de Gobernacion
en 1985, ofrecid un diagndstico basado en informacion cualitativa y cuantitativa que
considerd aspectos geograficos, sociales y politicos de manera complementaria al enfoque

juridico tradicional.?*?

Sin embargo, como afirma Ady Carrera, fue el grupo de investigacion del CIDE que colabor6
en el Proyecto de Modernizacion Municipal “el que acometié con continuidad y persistencia
el objetivo de conocer con detalle las caracteristicas de los gobiernos municipales con el fin

1”.2% Dicho proyecto dio origen a la Encuesta

de apoyar su fortalecimiento instituciona
Nacional de Gestion Municipal CIDE-INEGI de 1993, cuyos datos se presentaron en el libro
Los Municipios en México. Los retos ante el futuro. La Encuesta presentd informacion de
tres areas tematicas: servicios publicos, gestion y finanzas. Para la primera se tomaron los
establecidos en el Articulo 115 con el fin de conocer la situacion de los reglamentos (como

base de su funcionamiento administrativo), la cobertura, las formas de prestacion y las

principales dificultades para su provision.

29 jbidem, pp. 16-22.

1 Ady Patricia Carrera Hernandez, “Rodolfo Garcia del Castillo. Especialista del municipio urbano”,
en Carlos Reta Martinez (Coord.), Municipalistas y Municipalismo en México. Coleccion INAP, México, INAP,
2018, p. 447.

292 Joel Mendoza Ruiz, “La aportacion de Raul Olmedo desde que asumid El desafio municipal”, en
Ibidem, p. 309.

293 Ady Patricia Carrera Hernandez, “Rodolfo Garcia del Castillo...”, en fbidem, p. 447.
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Entre los principales hallazgos destacd que los servicios que estaban reglamentados fueron
la seguridad publica (65.8 por ciento), panteones (62.8) y agua (61.6), mientras que
mercados, alcantarillado y rastros tuvieron los menores registros (40.1, 35.9 y 32.2,
respectivamente).?* Respecto a la cobertura, se analizé a los considerados vitales (agua,
drenaje, limpia y pavimentacion), los cuales tuvieron mayor presencia en las cabeceras
municipales. La forma de prestacion méas comun fue la directa en todos los servicios
analizados, seguida del convenio Estado-Federacion (con excepcion de los rastros) y en tercer

sitio la concesion.???

Un aspecto que llamo la atencion de este ejercicio estadistico fue identificar los que, a
principios de la década de 1990, se consideraban “los obstaculos para la prestacion de los
servicios publicos”. El autor enlist6 cinco temas que, como se puede comparar a dia de hoy,
permanecen vigentes en el discurso municipal mexicano: a) falta de recursos financieros, b)
problemas administrativos, c) falta de personal capacitado, d) dispersion de la poblacion y e)
condiciones geograficas del municipio.?’® Asimismo, concluyd que existia atraso en la
administraciéon municipal (en sus estructuras y procesos), que habia bajos niveles de
conocimientos y capacidades politico-técnicas en los participantes, que la planeacion era un
proceso estatico y de poca utilidad, que habia una inadecuada cobertura de servicios
municipales y, por Gltimo, que era escasa la utilizacion de esquemas, métodos o tecnologias

innovadoras en la administracion en su conjunto.?®’

En el afio 2000 se levantd la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal
por parte del INEGI y del entonces Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), a
partir de la cual se elabord la obra Perfil y Perspectivas de los Municipios Mexicanos para

298

la Construccion de una Politica Social de Estado.~® En ésta se recopild informacion sobre

el perfil de los presidentes municipales, datos socioecondémicos de los municipios, las formas

294 Rodolfo Garcia del Castillo, Los Municipios en México... op. Cit., p. 124.

295 Los tipos de prestacion considerados fueron: directa (el ayuntamiento es responsable absoluto),
concesion (el ayuntamiento cede a una persona fisica o moral), convenio (realizado entre el ayuntamiento y el
gobierno estatal), organismo descentralizado (a través de la creacion de un 6rgano administrativo), empresa
paramunicipal (se transfiere la responsabilidad del servicio con autonomia juridica y financiera), fideicomiso
(colocacion de recursos en una institucion financiera que los administra) y la asociacion (modo de coordinacion
entre dos 0 més ayuntamientos). /bidem, pp. 129-144.

29 fhidem, pp. 152-153.

297 jbidem, pp. 237-238.

298 Leticia Santin del Rio (Coord.), Perfil y Perspectivas de los Municipios Mexicanos para la
Construccion de una Politica Social de Estado, México, SEDESOL-INDESOL-FLACSO, 2002.
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de participacion ciudadana, las capacidades administrativas y financieras, las expectativas en
relacion al periodo de gobierno local, el desarrollo urbano y los servicios publicos, entre

otros.

Uno de los temas expuestos en esta Encuesta fue el de las tasas de rotacion de funcionarios
municipales. Los datos proporcionaron evidencia empirica sobre la designacion politica
como sistema de administracion de personal y, sobre todo, que los funcionarios locales no
repetian en el puesto.?”® De acuerdo con Garcia del Castillo y Rivera, alrededor de 90 por
ciento de los municipios mexicanos comenzaban de cero sus actividades cada tres afios al
inicio del siglo XXI, por lo que los mandos medios y superiores eran nuevos y, por

consiguiente, con escasa o nula experiencia.

Otro aspecto que se destaco fue el de las limitaciones que enfrentaba el gobierno municipal
para proveer los servicios publicos. En opiniéon de Merino, a pesar de su esfuerzo cotidiano
los municipios no podian cumplir dichas funciones por su carencia de recursos y capacidades,
por lo que atn estaban lejos de satisfacer la demanda acumulada y, como consecuencia, se

impedia la consolidacion institucional de los gobiernos locales.?%

Por su parte, Cabrero not6 que 18 por ciento de los presidentes municipales reportd que no
tenia estudios medios o superiores en algin campo profesional y que la mitad reconocid
inexperiencia en la administracién publica, situacién que se repetia en el perfil de los
funcionarios del gobierno municipal. Respecto al marco normativo y reglamentario, 64 por
ciento de los municipios no contaban con un reglamento interno de la administracion
municipal y en casi 80 carecian de un reglamento de planeacion. En el caso de los sistemas
administrativos locales, 60 por ciento de los municipios no tenian un area especializada en
acciones de evaluacion y supervision del ejercicio del gasto, y en 65 por ciento no habia un

area de administracion de personal en el afio 2000.3%!

Otro instrumento de medicion fue la Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales realizada

en 2004 por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Su objetivo fue contar con

2% Rodolfo Garcia del Castillo y Gerardo Rivera Navarro, “La profesionalizacion en los municipios de
México. Hacia un diagnéstico propositivo™, en fbidem, p. 136.

300 Véase Leticia Santin del Rio, “Introduccién”, en Ibidem, p. 10, y también Mauricio Merino, Los
Gobiernos Municipales de México: el problema del diserio institucional, México, CIDE, 2004, pp. 292-295.

301 Enrique Cabrero Mendoza, “Capacidades institucionales de los municipios mexicanos”, presentacion
en el Diplomado Gobierno y Gestion Local, CIDE, 2007.
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informacion para realizar un diagnostico de todos los municipios del pais (2 mil 436 en ese
afio), para lo cual entrevistdé de manera directa a los presidentes municipales. Entre los
principales resultados destaco que 21 por ciento habia cursado la primaria, 13 por ciento tenia
estudios de secundaria y 43 por ciento contaba con la licenciatura concluida. En el caso de
los secretarios del ayuntamiento, 8 por ciento tenia primaria, 15 por ciento secundaria y 47

por ciento termin6 la licenciatura.??

Sobre el origen de los principales funcionarios locales, 11 por ciento de los presidentes
municipales habia ocupado alglin cargo en el municipio y 61 por ciento habia sido trabajador
independiente, provenia del sector privado o de un negocio propio. En el caso de los
secretarios del ayuntamiento 16 por ciento habia laborado en el gobierno municipal de
manera previa, 26 por ciento tenia experiencia en algiin organismo publico estatal o federal,
y 47 por ciento habia sido profesionista independiente o provenia del sector privado. Un dato
relevante fue la rotacion de los titulares de las areas administrativas, el cual alcanzé 95 por
ciento cada tres afios. De acuerdo con Merino, si en 2002 habia 548 mil empleados
municipales, de los cuales 47 por ciento era personal de confianza, esto generaba una rotacion

promedio anual de 173 mil personas en los cargos de mayor importancia.’%

Uno de los més extensos y profundos analisis municipales fue el coordinado por Enrique
Cabrero y David Arellano, Los Gobiernos Municipales a Debate, basado en la Encuesta
Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal 2009 del INEGI, enfocada
en la accion, la gestion y el desempeiio de los gobiernos municipales y las delegaciones del

entonces Distrito Federal.3%*

En dicho trabajo se analizaron los componentes estructurales y los elementos funcionales de
los municipios mexicanos. Los primeros fueron los arreglos jerarquicos que servian para
controlar los elementos de una organizacion, asi como la estructura organizacional de la
administracion publica local, en particular la que atendia la formacion, la experiencia y las
funciones de los servidores. La segunda se refirio a las acciones, los procesos y los elementos

intangibles del trabajo cotidiano de las organizaciones publicas. Asimismo, analiz6 al &mbito

302 Mauricio Merino, “El municipio ayer y hoy”, presentacion en el Diplomado Gobierno y Gestion
Local, CIDE, 2007.

393 fhidem.

304 Enrique Cabrero Mendoza y David Arellano Gault (Coords.), Los Gobiernos Municipales a Debate.
Un analisis de la institucion municipal a través de la Encuesta INEGI 2009, México, CIDE, 2009.
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administrativo y su vinculaciéon con la eficiencia de la gestion, la prestacion de servicios

publicos y la colaboracion entre municipios.>%

La mayoria de los datos coincidieron o corroboraron lo encontrado en ejercicios anteriores.
Por ejemplo, en el caso del perfil de los presidentes municipales, el grado de educacion mas
comun fue la licenciatura (38 por ciento), seguido de primaria (24) y secundaria (15). El
empleo previo mas recurrente fue la iniciativa privada (entre 30 y 52 por ciento, segun el tipo
de municipio), mientras que los menos frecuentes fueron los vinculados con partidos
politicos, sindicatos o como primer empleo. En cualquier caso, los autores senalaron que aun
era muy bajo el nivel de experiencia de los presidentes municipales dentro de algin gobierno

local.3%¢

Llam6 la atenciéon que para medir la eficiencia en la gestion municipal los autores
seleccionaron indicadores vinculados a la existencia de planes municipales de desarrollo, de
planes de desarrollo urbano, asi como la actualizacion del catastro y de los valores catastrales.
Los dos primeros estuvieron presentes en la mayoria de los gobiernos municipales, sin
importar si eran metropolitanos, urbanos, mixtos e, incluso, rurales con cifras por arriba de
90 por ciento. Sin embargo, los dos ultimos tuvieron comportamientos distintos, ya que su

presencia rondoé entre 14.2 y 51.9 por ciento.??’

En el caso de los servicios publicos, los datos permitieron elaborar una secuencia en el tiempo
para observar la evolucion de su cobertura en las cabeceras municipales. De acuerdo con
Garcia del Castillo y Gomez, para 2009 la mayor parte se ubicé aun por debajo de 90 por

ciento, con excepcion de panteones y cementerios, tal y como se muestra en la Tabla 1.3%

305 David Arellano Gault, Enrique Cabrero Mendoza, Maria José Montiel Cuatlayol e Israel Aguilar
Marquez, “Gobierno y administracion publica municipal: un panorama de fragilidad institucionalizada”, en
Ibidem, p. 27.

39 fhidem, pp. 68-70.

397 fbidem, p. 93.

308 Rodolfo Garcia del Castillo y Pavel Gémez Granados, “Servicios piiblicos en los gobiernos locales:
un analisis a través de las encuestas municipales”, en /bidem, p. 172.
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Tabla 1. Evolucion de cobertura de los servicios que presto el municipio a la cabecera
municipal, segun tipo de servicio a nivel nacional, 1995-2009 (porcentaje)

SERVICIO 1995 2000 2004 2009

Agua potable 85.3 79.6 83.6 82.1
Drenaje y alcantarillado 63.5 54.5 62.4 -
Alumbrado publico 83.7 80.9 84.8 87.6
Seguridad publica 79.6 74.8 79.5 82.5
Transito y vialidad 51.3 36.2 43.6 -
Recolecciéon de basura 67.2 67.4 69.3 84.1
Pavimentacion 51.3 52.1 61.9 -
Mercados 40.8 34.5 40 43.2
Panteones 89.7 80 86.8 90.5
Rastros 51.2 31.8 36.2 33.6
Parques y jardines 62.9 56.5 61.9 76.5
Transporte 64.4 553 64.8 -

Fuente: Rodolfo Garcia del Castillo y Pavel Gémez Granados, 2009.

Estos autores concluyeron que, en la primera década del siglo XXI, los gobiernos municipales
estaban integrados por funcionarios “medianamente preparados”, que el aumento del nimero
de unidades administrativas no implicé una mayor eficiencia en la gestion, sobre todo porque
prevalecia la baja preparacion de los funcionarios y la escasa experiencia en el ambito
gubernamental local. Asimismo, que la alta rotacion en los puestos de funcionarios era un
sintoma de inestabilidad de los gobiernos locales, la cual se manifestaba en una “fuerte

restriccion” para la continuidad de proyectos municipales de largo plazo.’%

Sin duda, Los Gobiernos Municipales a Debate fue una obra con profundidad analitica que,
a pesar del tiempo, posee elementos valiosos no s6lo en términos de diagnostico de la realidad

local mexicana, sino también metodoldgicos para comprender el municipio actual.

Por ultimo, debe destacarse la aportacion de dos instrumentos de medicion oficiales: la
ENCIG y el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México (CNGMDTCM), ambos realizados por el INEGI. En el primer caso su
objetivo ha sido recabar informacion sobre las experiencias y la percepcion de la poblacion

con tramites y servicios que proporcionan los tres ambitos de gobierno mexicano. A dia de

39 fhidem, pp. 86-87.
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hoy se han realizado seis levantamientos (2011, 2013, 2015, 2017, 2019 y 2021) a personas
de 18 afios y mas en localidades de 100 mil habitantes y mas. Lo relevante de la ENCIG ha
sido, para los usos de esta investigacion, la evaluacion de la ciudadania de los servicios

publicos municipales en una escala de 0 a 10.3'°

Como el propio INEGI reconocid dentro de los antecedentes de la ENCIG, este tipo de
encuestas de satisfaccion ha sido de las mas utilizadas en el mundo para conocer la calidad
de los tramites y los servicios publicos basada en las expectativas y perspectivas ciudadanas.
Sin embargo, hasta 2011 no existia una version propia en el ambito nacional. Por su
importancia en la evidencia empirica utilizada en este trabajo, en el capitulo cuarto se hara

una descripcion mas detallada de su contenido y su informacion.

El CNGMDTCM, por su parte, genera informacion estadistica y geografica sobre la gestion
y desempefio de las instituciones que integran a la administracion publica de cada municipio
y demarcacion territorial de la Ciudad de México.>!! Al igual que la ENCIG, la primera
edicion se levantd en 2011 y hasta 2017 se denomind como “Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Delegacionales”. Las ediciones de 2019 y 2021 tienen el nombre actual. Su
aportacion ha sido crucial porque provee informacion sobre la integracion de cada
ayuntamiento, sobre su estructura organizacional, sus recursos humanos, presupuestales y
materiales, asi como de las funciones de gobierno llevadas a cabo por las instituciones que

las integran.

II1.6. Otras mediciones sobre el desempefio municipal actual

En los ultimos afios diversas organizaciones publicas y privadas han realizado estudios para
medir el desempefio municipal con base en indicadores publicos. El objetivo ha sido conocer
qué municipios han aplicado estrategias exitosas de gestion y detectar las areas de

oportunidad mas comunes en el ambito local, sobre todo para el desempefio econdmico de

319 Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG), México, INEGI, en
https://www.inegi.org.mx/programas/encig/2011/ (consultada el 15 de abril de 2022).

3 Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México,
México, INEGI, en
https://www.inegi.org.mx/programas/cngmd/2021/#:~:text=E1%20Cens0%20Nacional %20de%20Gobiernos,t
erritorial%20de%201a%20Ciudad%20de (consultado el 17 de abril de 2022).
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las ciudades mexicanas. Esto ha generado la proliferacion de clasificaciones o rankings que
han incentivado el debate sobre qué municipio es mejor que otros y por qué. A continuacion

se mencionan algunas de las mas relevantes.

El Sistema de Indicadores de Desarrollo (SINDES) del afio 2001 tuvo como objetivo ayudar
en la medicion y comparacion del desempeno municipal a través del enfoque de indicadores
en los servicios municipales, en particular en areas de finanzas y procedimientos
administrativos. El Sistema de Indicadores de Gestion Municipal (SIGEM), a cargo del CIDE
e INDESOL, ofreci6 una base sistematizada para el diagndstico municipal en servicios

publicos, gestion gubernamental, finanzas publicas e indicadores sociales.>!?

A principios del siglo XXI también destacaron los instrumentos Agenda Desde Lo Local del
INAFED, el Sistema de Indicadores de Gestion del Banco Nacional de Obras y Servicios, el
Estudio de Desemperio del Gobierno en los Municipios Mexicanos del Instituto Tecnologico
y de Estudios Superiores de Monterrey, y el Programa Ciudadanos por Municipios

Transparentes del Colectivo Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA).

En 2005 Saltalamacchia y Ziccardi propusieron una herramienta metodoldgica para evaluar
el desempefio de los gobiernos locales con relacion a las demandas de la ciudadania.®'* La
evaluacion tomaba en cuenta las actividades de la esfera administrativa y politica del
gobierno municipal, asi como de las instituciones de los gobiernos estatal y federal que
interactuaban con éste. El objetivo era determinar el grado de disponibilidad hacia el “buen
gobierno” (entendido como aquel que promueve el bienestar general mediante la eficacia y
la eficiencia, la honestidad y la transparencia, asi como la atencion equitativa y la aceptacion
de la participacion ciudadana) en cada area de las dos dimensiones y, con ello, producir

indices para una vision global de dicha disposicion. Debe notarse que los autores afirmaron

312 Daniel Armando Olivera Gomez y Milagros Cano Flores, “La Evaluacion del desempefio a nivel
municipal”’, en  Ciencia  Administrativa  2012-2,  Universidad  Veracruzana, 2012, en
https://cienciadministrativa.uv.mx/index.php/cadmiva/article/view/1701/3116 (consultado el 20 de abril de
2022).

313 Homero R. Saltalamacchia y Alicia Ziccardi, “Las ciudades mexicanas y el buen gobierno local: una
metodologia para su evaluacion”, en Revista Mexicana de Sociologia, México, IIS-UNAM, num. 67, enero-
marzo de 2005, pp. 31-97. Una version previa de este documento fue el cuadernillo Metodologia de Evaluacion
del Desemperio de los Gobiernos Locales en Ciudades Mexicanas, México, IIS-UNAM, 1997.
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que la metodologia no buscaba “producir una calificacion sobre el municipio sino detectar

areas para ser mejoradas™.3!*

En 2007 se publico el Indice de Desarrollo Municipal Bésico 2005 (IDMDb), coordinado por
Flamand, Martinez y Hernandez.’!> Los autores anunciaron que no se trataba de una
calificacion del desempefio municipal, sino de “un indicador relativo de la posicion de cada
municipio respecto al resto de las entidades locales”. Su utilidad era resumir informacion de
cuatro dimensiones con la misma ponderacion (ambiental, econdmica, institucional y social),
lo que ayudaria a identificar el desarrollo municipal de forma individual, pero también por
grupos de densidad poblacional. Al integrarse por informacion publica permitiria replicarse
en el tiempo con el fin de evitar sesgos al momento de interpretar los datos de forma

coyuntural.

El CIDE elaboré el Indice para la Competitividad de las Ciudades de México en 2011, donde
ubico 25 ciudades de “alta competitividad”, la mayoria en el norte del pais.’!¢ En el mismo
afio el Consejo Nacional de Poblacion de la Secretaria de Gobernacion (CONAPO) calculd
el Indice de Potencial Desarrollo de las Ciudades y las Zonas Metropolitanas de México, en
el que destacaron el Valle de México, Guadalajara y Monterrey.>!” En 2015 el Banco
Nacional de México, en colaboracion con el Instituto Mexicano para la Competitividad
(IMCO), el Centro Mario Molina, el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos y el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores elabord la tercera edicion
del Indice de Ciudades Competitivas y Sustentables que evalud la competitividad de 78
ciudades de mas de 100 mil habitantes, donde también destacaron las ciudades del centro,

norte y occidente del pais.>!'8

314 fbidem, p. 58.

315 Laura Flamand, Sarah Martinez Pellegrini y Alberto Hernandez, Indice de Desarrollo Municipal
Basico 2005 (IDMb), El Colegio de la Frontera Norte, febrero 2007.

316 Enrique Cabrero Mendoza e Isela Orihuela Jurado, “indice de Competitividad de las ciudades de
Meéxico version 2011”7, en Enrique Cabrero Mendoza (Ed.), Retos de la Competitividad Urbana en México,
México, CIDE, 2012, pp. 17-60.

317 Emelina Nava, Jaime Ramirez y Boris Graizbord, Potencial de Desarrollo de las Ciudades de
Meéxico, México, CONAPO-SEGOB, 2014.

318 fndice de Ciudades Competitivas y Sustentables 2015, México, Banamex-IMCO-CMM-Banobras-
INFONAVIT, 2015, en https://imco.org.mx/indice-de-ciudades-competitivas-y-sustentables-
2015/#:~:text=FE1%20%C3%8Dndice%20de%20Ciudades%20Competitivas,se%20asientan%20en%20379%2
Omunicipios (consultado el 29 de marzo de 2023).
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En septiembre de 2016 el IMCO present6 el Indice de Competitividad Urbana (ICU), a través
del analisis de 10 subindices en 74 ciudades que concentraban 367 municipios, los cuales
representaban al momento del estudio 62 por ciento de la poblacidon nacional y 76 por ciento
del PIB. Los subindices utilizados fueron sistema de derecho confiable y objetivo; manejo
sustentable del medio ambiente; sociedad incluyente, preparada y sana; sistema politico
estable y funcional; gobiernos eficientes y eficaces; mercado de factores; economia estable;
precursores; aprovechamiento de las relaciones internacionales e innovacion de los sectores

econdmicos.’'?

Cada uno se construy6 con diversos indicadores de informacion publica y
privada de disponibilidad abierta. La peculiar forma en la que el ICU midi6 a los gobiernos

locales “eficientes y eficaces” se detalla en el Cuadro 11.

Como se puede apreciar, este subindice combind temas como las “muertes por infecciones
gastrointestinales” con “mujeres en la administracion publica municipal”, por mencionar s6lo
uno de los cruces posibles. Si se consideran los resultados exclusivos de este subindice, las
ciudades con mayores puntajes fueron Uruapan, Michoacan (61.1), Monclova-Frontera,
Coahuila (59.2), Campeche, Campeche (58.7), Aguascalientes, Aguascalientes (58.3) y
Tehuacan, Puebla (57.3). En contraste, los Gltimos lugares los ocuparon Reynosa-Rio Bravo,
Tamaulipas (39.5), Rioverde-Ciudad Ferndndez, San Luis Potosi (39.1), Poza Rica, Veracruz

(35.8), Ensenada, Baja California (35.8) y La Paz, Baja California Sur (33.1).

319 fndice de Competitividad Urbana 2016. Reeleccion municipal y rendicién de cuentas: jcémo lograr
el circulo virtuoso?, Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), 2016, en https://imco.org.mx/indice-
de-competitividad-urbana-2016/ (consultado el 18 de abril de 2022).
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Cuadro 11. Indicadores y Unidades del Subindice Gobiernos Eficientes y Eficaces del

Indicador
+ Indice de
informacion
presupuestal

» Ingresos propios

* Apertura de un

Indice de Competitividad Urbana (ICU), 2016

Unidades
indice 0-100

Porcentaje de los ingresos
totales

Percentil promedio

Indicador
Cambios en empleados

del sector formal

Viviendas verticales

Viviendas intraurbanas

Unidades

Tasa promedio anual
del empleo formal
(2008-2014)

Porcentaje de las
viviendas vigentes

Viviendas en Ul y U2

negocio como porcentaje de las
viviendas vigentes
* Esfuerzos de + Indice (2=PROSARE, <+ Viviendas deshabitadas * Porcentaje de las
mejora regulatoria 1=SARE,  0O=ninguno) viviendas
ponderada por
proporcion de  PEA
beneficiada
* Agua surtida por e+ Porcentaje de hogares * Crecimiento de la <« Tasa promedio de
pipas mancha urbana crecimiento anual de la
superficie urbana
(2010-2014)
* Registro de una * Percentil promedio » Densidad poblacional » Personas por hectarea
propiedad
*  Muertes por ¢ Muertes porcada 100mil + Mujeres en la AP e+ Porcentaje de titulares
infecciones habitantes municipal
gastrointestinales
+  Areas verdes ¢ Metros cuadrados por * Burdcratas municipales ¢ Desviacion con
urbanas per céapita habitante por habitante respecto al numero
optimo INAFED
* Empleados en el ¢ Porcentaje poblacion
sector formal ocupada

Fuente: IMCO, 2016.

Por su parte, la Comunidad Mexicana de Gestion Publica para Resultados present6 en 2016
el Indicador de Productividad de la Gestion Publica Municipal (IPGM), cuyo objetivo fue
conocer qué tan productiva era la gestion publica en un universo de 56 municipios de mas de
100 mil habitantes o de alta urbanizacidon que representaban alrededor de 32 millones de
personas. El IPGM compar6 a dichas circunscripciones con base en la evaluacion de nueve

bienes y servicios publicos municipales en una escala de calificacion de 0 a 10.32°

320 Agua, drenaje y alcantarillado, alumbrado plblico, parques y jardines, recoleccion de basura, policia,
calles y avenidas, carreteras y caminos, y transporte publico masivo-autobts. El Indicador de Productividad
esta disponible en
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Lo interesante de esta medicion fue que tom6 como referencia los resultados de la ENCIG
2015. Las primeras posiciones del IPGPM fueron para Colima, Colima (7.2), Acuia,
Coahuila (6.9), Mexicali, Baja California (6.9), Mérida, Yucatan (6.9) y Aguascalientes,
Aguascalientes (6.8). Los ultimos fueron para Chilpancingo y Acapulco, Guerrero (4.9y 4.7,
respectivamente), asi como Tultitlan (4.4), Tlalnepantla (4.0) y Ecatepec (4.0), Estado de

México.

Debe reconocerse que esta clase de mediciones, a pesar de lo cuestionable de su metodologia
o de los intereses que las promueven, han avivado el debate y la curiosidad por el desempefio
municipal, mas alla de temas de coyuntura como la seguridad ptblica o de la popularidad de
los presidentes municipales, sobre todo cuando los utilizan como trampolin en sus carreras

politicas.

Conclusiones del capitulo

Los procesos de democratizacion y descentralizacion de los ultimos 40 afios representaron
una ventana de oportunidad para mejorar la situacion de los municipios mexicanos. La
expectativa era que la alternancia politica y un marco juridico mas claro en términos de
delimitacion de funciones, asi como el establecimiento de la atribucion de gobernar,
incentivarian administraciones publicas locales eficientes. Sin embargo, esto no ha ocurrido

en la mayor parte de los casos.

A dia de hoy permanecen los temas de la agenda municipal que destacaron desde los primeros
estudios y diagnosticos realizados en la década de 1980. La alternancia politica ha renovado
la presencia de cuadros dirigentes y élites locales, pero los antiguos problemas como el perfil
de las autoridades politicas, tanto electas como designadas, asi como la prevalencia del
“sistema de botin” dentro de la administracién puiblica municipal son vigentes y requieren

atencion.

Esto no significa ausencia total de eficiencia municipal. Dia a dia ocurren actos que resuelven

las necesidades ciudadanas con los recursos disponibles sin que se encuentren en el foco de

http://comunidadmexicana.org.mx/documents/Indicador Productividad Gestion Publica Municipal Boletin.
pdf (consultado el 18 de abril de 2022).
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la opinion publica. A pesar de las dificultades, los servicios publicos, al menos los
indispensables, se proveen de manera constante, aunque no con la calidad deseable. El
Premio Gobierno y Gestion Local recogio cientos de este tipo de historias y testimonios que

ilustran la vibrante diversidad del municipio mexicano.

Sin embargo, como la propia revision de la literatura del periodo 1984-2015 evidencio, la
caracteristica mas comun es que los casos de éxito han sido aislados y, sobre todo,
coyunturales, ya que suelen presentarse solo durante el transcurso de una administracion
local. Por lo general responden al impetu o a la voluntad del presidente municipal, o bien,
por iniciativas empujadas desde la comunidad. Los cambios politicos, ain dentro del mismo

partido gobernante, rompen la continuidad de dichos esfuerzos.

De acuerdo con lo expuesto en este capitulo, se aprecia una tension dentro del municipio
mexicano actual. Por un lado, el factor politica, manifestado a través de la competencia
electoral y la division vertical del poder, ha incentivado diversas mejoras administrativas para
obtener eficiencia en la provision de los servicios publicos. Una de las razones, quizés la mas
relevante, ha sido que la continuidad de un proyecto politico personal o de un partido en el

poder cada vez mas han dependido de la voluntad popular recogida en las urnas.

Pero, por el otro, esta alternancia no ha modificado ciertos aspectos clave de la cultura
politica local, lo que ha permitido que el fendmeno de la politizacion permanezca y, de hecho,
que aumente y se haya sofisticado. Una de sus manifestaciones ha sido, como alerté Guillén,
la exclusion deliberada de estrategias como el servicio civil de carrera para profesionalizar
la gestion, a pesar de los argumentos a su favor. De esta forma, practicas como la reinvencion
trienal del gobierno municipal o la eleccion y designacion de autoridades con perfiles no
idoneos para conducir al municipio persisten hasta nuestros dias. Ambos factores representan

uno de los motivos centrales para elaborar esta investigacion.

Por otra parte, el interesante recuento y andlisis de la produccion académica realizada por
investigadores de la Universidad de Guadalajara conduce a varias reflexiones. Una de ellas
es la necesidad de plantear estudios locales sobre las condiciones que afectan la eficiencia en
la prestacion de los servicios publicos con el fin de proponer ajustes al modelo institucional
local. Asimismo, la oportunidad de utilizar metodologias mixtas, sobre todo para identificar

relaciones causales en la explicacion de fendmenos politicos y administrativos. A diferencia
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de lo ocurrido a finales del siglo XX, en la actualidad contamos con fuentes de informacion
diversas, abiertas y confiables que permiten disefiar estudios municipales con dichas

caracteristicas.

Ademas, es crucial trascender la etapa de “desencanto” que, de acuerdo con los autores de
La Trayectoria de los Estudios Municipales, se vive en la actualidad respecto al municipio y
sus expectativas. Sin embargo, la proyeccion es que continuara el bajo perfil de los gobiernos
municipales en el desarrollo del pais y que no se espera que el gobierno federal o los
gobiernos estatales fomenten la descentralizacion, cambios en el disefio institucional o en la

interaccion entre los propios gobiernos municipales.?!

Es en este contexto donde se plantea la utilidad de la presente disertacion: poner a prueba la
tension entre politica y politizacion en el gobierno y la administracion publica municipal, por

medio del enfoque cualitativo comparativo, lo que se describira en el siguiente capitulo.

321 Véase el resultado de la encuesta aplicada a académicos y funcionarios vinculados con el municipio
respecto a sus expectativas sobre el devenir de los gobiernos locales mexicanos para 2022: Antonio Sanchez
Bernal, Jarumy Rosas Arellano, Maria Luisa Garcia Batiz y Beatriz Adriana Venegas Sahagtn, Expectativas
sobre los Gobiernos Municipales en Meéxico para el Aiio 2022. Reporte anual, Guadalajara, Plataforma
Economia de Jalisco-CUCEA-Universidad de Guadalajara, 2022, disponible en
https://economiajalisco.cucea.udg.mx/app/main/img/ficha-informativa/1-

Expectativas_ Gob%20Municipales%20Mexic0%202022.pdf (consultado el 23 de abril de 2022).
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CAPITULO 1V. EFICIENCIA EN LA PROVISION DE SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES: UN ANALISIS CUALITATIVO COMPARATIVO

Las preferencias de los ciudadanos no son una expresion de lo que quieren, sino de lo que son
Anthony Kwame Appiah

Un aspecto destaca al analizar la eficiencia en la provision de servicios publicos municipales
en México: la cohabitacion y la tension entre los factores de politica y politizacion en la
gestion local. La primera se manifiesta en temas electorales por medio de la competencia
partidista y la alternancia, la cual ha motivado la busqueda de mejores desempefios
administrativos. La segunda en la persistencia de una cultura politica que no ha cuestionado
la asociacion entre actores del poder politico y el espacio de las administraciones publicas
municipales, y que se hace evidente en los nombramientos, los perfiles y la rotacion de las

autoridades electas y designadas.

Este hecho determina el interés y el disefio de la investigacion de esta tesis. El primer objetivo
es indagar y conocer porqué algunos municipios con mas de 100 mil habitantes son mas
eficientes en la provision de siete servicios publicos a su cargo, de acuerdo con la percepcion
de su propia poblaciéon mayor a 18 afios en una escala de 0 a 10. Para ello, se pondran a
prueba los dos aspectos mencionados con el fin de responder a la pregunta de investigacion:
(cudl es la influencia de la politica y de la politizacion en la eficiencia de la prestacion de
servicios publicos municipales en México? Ambos factores se desglosaran en dos
condiciones. En el primer caso a través de la ACE y de la PPE. En el segundo por medio del

PAEF y de la PYR.

Para este fin se utilizard una metodologia mixta: el Método Cualitativo Comparativo o QCA
por sus siglas en inglés (Qualitative Comparative Analysis). Este enfoque se elige por las
ventajas que ofrece para combinar herramientas y técnicas cualitativas y cuantitativas, por su
andlisis de la complejidad causal de los fendémenos sociales, es decir por su busqueda de la
combinacion de condiciones que conducen a un resultado de interés, asi como por estar

disefiada para el estudio de “n” pequefias o intermedias (en un rango entre 10 y 100 casos).

En el presente capitulo se expone, en primer término, las caracteristicas de la metodologia

seleccionada, sus origenes, fundamentos, etapas y fortalezas dentro de la investigacion en las
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ciencias sociales. Después se presenta el modelo analitico para poner a prueba la hipdtesis (a
mayor politizacién, menor eficiencia municipal), el cual se integra por el resultado esperado
(la eficiencia municipal en la provision de servicios publicos) y las condiciones causales que
la explican (la politica y la politizacion). En este apartado se muestra también la recopilacion
de la evidencia empirica que sostiene a cada uno de estos elementos y se lleva a cabo el
proceso de andlisis de datos caracteristico del enfoque QCA. Para finalizar, se describen los

resultados obtenidos y se anuncian los siguientes pasos dentro de la investigacion.

IV.1. El Método Cualitativo Comparativo (QCA) como enfoque metodologico de

estudio

La metodologia QCA es una forma de estudiar los fenémenos sociales y un conjunto de
técnicas para su andlisis empirico. Se trata de un enfoque metodoldégico que permite, a través
de la comparacion, identificar y evaluar las relaciones causales, y se define como “un método

orientado a casos que permite el analisis formal y sistematico de la causalidad”.3?2

Su origen se ubica en el libro The Comparative Method. Moving beyond qualitative and
quantitative strategies, publicado en 1987 por Charles C. Ragin,??* socidlogo norteamericano
por la University of Texas at Austin, que al momento de escribir esta tesis se desempena

como canciller en la University of California, Irvine.

Se utiliza con mayor frecuencia para el anélisis de “n” pequefias a través del analisis complejo
y de un grado satisfactorio de parsimonia, es decir de la capacidad de explicar mas con
menos. Es 1til para hallar la causalidad en los fendmenos sociales, en particular cuando se
busca explicar la variacion en un resultado de interés. Asimismo, permite construir
taxonomias, tipologias y clasificaciones, y examina la evidencia empirica al encontrar
“contradicciones” (combinaciones de causas similares que generan resultados distintos).

También prueba hipdtesis o teorias existentes y produce nuevos argumentos tedricos a través

322 Marina Ariza y Luciana Gandini, “El andlisis comparativo cualitativo como estrategia metodologica”,
en Marina Ariza y Laura Velasco (Coords.), Métodos Cualitativos y su Aplicacion Empirica, México, 1IS-
COLEF-DGAPA, 2012, p. 502.

323 Charles C. Ragin, The Comparative Method. Moving beyond qualitative and quantitative strategies,
California, University of California Press, 1987.
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de la identificacion de una serie de patrones causales, en particular de las configuraciones de

condiciones que explican un aspecto de la realidad en un momento determinado.

Ragin planted este enfoque bajo una perspectiva holistica, es decir en donde se priorizan las
multiples interacciones entre fendémenos. La combinacion de las condiciones, asi como su
interseccion en el tiempo y en el espacio, es lo que produce cambios sociales significativos.
De esta forma, en QCA no se denominan “variables independientes” a los elementos que
influyen en un hecho determinado, sino “condiciones causales” o “condiciones explicativas”,
como tampoco se habla de ‘“variable dependiente”, sino de “resultado” o “resultado
esperado”.3?* La combinacion de las diferentes condiciones causales, las cuales se proponen
de la revision teorica y del conocimiento empirico de los casos, sera el soporte de la prueba

de la hipotesis.

El MCC es una metodologia mixta que combina herramientas y técnicas cualitativas y
cuantitativas. De la primera tradicion destaca que cada caso es visto como un todo complejo,
lo que lo convierte en un enfoque orientado a casos (case-oriented approach). De la segunda
utiliza al lgebra booleana,*?® a través de la cual permite comprender la causacion coyuntural
multiple, es decir la forma en cémo distintas condiciones se combinan para producir un
resultado y como un resultado puede originarse por las diferentes combinaciones de

condiciones.

En dicho analisis se aprecia la influencia de John Stuart Mill para establecer relaciones
causales por medio de comparaciones sistematicas. Estas se agrupan en el “método de la
concordancia” o “método del acuerdo” (si dos resultados iguales solo tienen una
circunstancia en comun, dicha circunstancia debe ser la causa que los provoca) y en el

“método de la diferencia” (si dos fendmenos distintos cuyas circunstancias son iguales

324 Pablo José Castillo y Priscilla Alamos-Concha, “Conceptos basicos de QCA”, en Ivan Medina, Pablo
Castillo, Priscilla Alamos-Concha y Benoit Rihoux, Andlisis Cualitativo Comparativo (QCA), Madrid, Centro
de Investigaciones Socioldgicas, Cuadernos Metodoldgicos, num. 56, 2017, p. 21. Los autores optaron por
traducir como “resultados” el original en inglés outcomes, como “resultado de interés” a outcome of interest,
asi como “condiciones explicativas” a explanatory conditions.

325 Bl 4lgebra de Boole o booleana se 1lama asi por el matematico britanico George Boole, quien la cre6
en 1847. Se trata de reglas algebraicas, basadas en la teoria de conjuntos, para manejar ecuaciones de logica
matematica. Boole propuso un esquema o sistema para la expresion simplificada de problemas logicos a través
de dos estados (falso o verdadero) mediante un procedimiento matematico. Esta herramienta permite a QCA
plantear generalizaciones porque las proposiciones empiricas se traducen en proposiciones logicas y sometidas
a procesos de reduccion.
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excepto en una, dicha circunstancia divergente debe ser la causa que los explica).’? En
ambos casos se eliminan las causas “irrelevantes”, como se verd al momento de aplicar el
algebra booleana en el analisis QCA. Sin embargo, debe notarse que, de acuerdo con Ragin,

la propuesta de Mill no permitia analizar la multicausalidad.

Esta metodologia también se considera un enfoque causal basado en relaciones de necesidad
y suficiencia. Esto significa que una condicidon puede ser necesaria, pero no suficiente para
explicar un fendémeno social, o bien, que sea suficiente, pero no necesaria, 0 ambas opciones
de manera simultanea, ya que no se trata de correlaciones entre variables. Al respecto, Ragin
sefala que una condicidon es necesaria “si debe estar presente para que ocurra cierto
resultado”, mientras que es suficiente “si por si misma puede producir cierto resultado”.??’
Para QCA lo que produce un resultado son las combinaciones logicas de condiciones y no

solo la influencia de variables aisladas, lo que otorga un mayor peso a la forma en que

distintos factores interactan entre si para producir o no fenémenos.??

Esta caracteristica conduce a otro aspecto destacable de QCA: la equifinalidad o causacion
coyuntural multiple. Este principio basico de la teoria de sistemas identifica las diversas
configuraciones que conducen a un resultado deseado, al tiempo que reconoce los factores
criticos que explican la presencia o la ausencia de éste.’?® Lo anterior significa que a) la
combinacion de condiciones crea un resultado, b) este resultado puede generarse por diversas
condiciones y ¢) que una misma condicion tiene distintos impactos segun las interacciones
que tenga con otras condiciones. La consecuencia de este método es la asimetria causal, es
decir el que la presencia y la ausencia de un fendmeno requieren explicaciones separadas.
Un ejemplo de esto es que, bajo la l6gica QCA, un fenémeno que se defina como la “ausencia

de riqueza” no significa que se trate de “pobreza”.

326 Norat Roig-Tierno, Tomas F. Gonzalez y Jordi Llopis-Martinez, “An overview of qualitative
comparative analisis: a bibliometric analysis”, en Journal of Innovation and Knowledge, 2,2017, p. 16.

327 Charles C. Ragin, The Comparative Method... op. Cit., p. 99.

328 Esta idea se basa en las “teorfas tipologicas” de Alexander George y Andrew Bennett, en donde no
se busca conceptualizar el efecto de causas aisladas, sino el de configuraciones causales complejas (o tipos
ideales explicativos). Este enfoque explora las posibles interacciones entre factores explicativos bajo la logica
de que, los efectos de ciertas variables, pueden cancelarse o potenciarse de manera mutua. Anibal Pérez Lifan,
“El método comparativo y el andlisis de configuraciones causales”, en Revista Latinoamericana de Politica
Comparada, Centro Latinoamericano de Estudios Politicos, nim. 3, enero 2010, pp. 125-133.

329 Norat Roig-Tierno, Tomas F. Gonzalez y Jordi Llopis-Martinez, “An overview of qualitative
comparative analisis...”, op. Cit., p. 16.
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Esta metodologia ha ganado terreno en la investigacion social en Estados Unidos y en Europa
como una tercera via frente al enfoque cualitativo y cuantitativo. De acuerdo con el andlisis
bibliométrico realizado por Roig, Gonzalez y Llopis, entre 1987 y 2015 se publicaron 469
articulos basados en QCA, los cuales se recopilaron en la plataforma COMPASSS
(COMPArative Methods for Systematic cross-caSe analySis) en enero de 2016.33° De éstos,

236 utilizaron la variante crisp-set, 222 fuzzy-set y 11 multi-value QCA.*!

Como se aprecia en la Gréfica 3, los campos de conocimiento que mas utilizaron QCA en el
periodo reportado fueron la politica comparada, los negocios y la economia (juntas) , y la
sociologia. En contraste, los nimeros mas bajos se ubicaron en derecho y criminologia, en la
evaluacion y en los estudios urbanos y regionales. Por su parte, la revista que reunié el mayor
numero de estos articulos fue el Journal of Business Research, una publicacion de economia

y negocios, y la mayoria se incluyeron entre 2014 y 2015, como se muestra en la Grafica 4.

330 1a organizacion interdisciplinar COMPASSS vy su pagina compasss.org forman parte de una red
mundial para académicos y practicantes sobre los avances tedricos, metodoldgicos y practicos del enfoque
comparativo de casos, el uso de las configuraciones logicas, la existencia de la causalidad multiple y la
importancia de la construccion de poblaciones de investigacion. Se cre6 en 2003, en la actualidad la coordina
el profesor de politica comparada Benoit Rihoux de la Universidad Catdlica de Lovaina, Bélgica, y retine los
trabajos publicados con la metodologia QCA.

31 La variante crisp-set (conjuntos nitidos) presenta los datos en términos dicotomicos de 0 y 1,
ausencias y presencias, mientras que la variante fuzzy-set (conjuntos difusos) requiere un proceso de calibracion
de datos previo al manejo binario, ya que éstos se muestran en la escala de 0.0 a 1.0. La calibracion se refiere a
la puntuacion que se otorga a cada caso particular si son miembros de un conjunto o al grado de pertenencia al
conjunto de casos con el resultado esperado y las condiciones causales. Pueden existir calibraciones de tres
valores (0, 0.5 y 1), cuatro valores (0, 0.3, 0.6 y 1) y de seis valores (0, 0.2, 0.4, 0.6, 0.8 y 1). En esta
investigacion se utilizara el disefio de conjuntos nitidos. Para ampliar sobre el tema véase Lasse Cronqvist y
Dirk Berg-Schlosser, “Multi-value QCA (mvQCA)” y Charles C. Ragin, “Qualitative Comparative Analysis
using fuzzy sets (fSQCA)”, ambos en Benoit Rihoux y Charles C. Ragin (Eds.), Configurational Compartive
Methods. Qualitative Comparative Analysis (QCA), California, SAGE Publications, 2009.
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Grafica 3. Numero de articulos con metodologia QCA en el periodo 1987-2015, segun
area de estudio (N=469)

Estudios urbanos y regionales
Evaluacion

Derecho y criminologia
Educacion

Medio ambiente

Otros

Relaciones internacionales
Gobierno y administracion
Investigacion y politicas de salud
Administracion y organizacion
Sociologia

Negocios y economia

Politica comparada

I 10

11

I 11

_— 17

— 19

— 23

— 23

29

— 32

I 37
. 72
. 55
. 100

Fuente: Norat Roig, Tomas F. Gonzalez y Jordi Llopis, 2017.

Grafica 4. Revistas con el mayor numero de articulos que utilizaron QCA en el
periodo 1987-2015 (N=92)

Journal of Business Research [ 206
American Journal of Sociology I 11
American Sociological Review A 9
European Journal of Political Research A 9
Journal of European Public Policy A 8
Global Environmental Change IS 7

Social Forces A 7
International Journal of Comparative Sociology R 5

Journal of International Business Studies R 5

Organization Studies R 5

Fuente: Norat Roig, Tomas F. Gonzalez y Jordi Llopis, 2017.
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En los ultimos afios también se ha incrementado la difusion y uso del MCC en México y
América Latina, aunque la produccion académica atn es discreta. Sin embargo, debe notarse
que las obras disponibles en castellano han sido estudios de caso enfocados al analisis de
datos empiricos para la generalizacion y que se han disefiado para replicarse en otros

contextos, por lo que sus hallazgos han sido relevantes.?*?

IV.1.1. Aspectos esenciales para utilizar QCA

En la actualidad QCA tiene tres variantes de aplicacion: crisp-set (conjuntos nitidos), fuzzy-
set (conjuntos difusos) y multi-value (multivalor). Todos ellos comparten el uso del algebra
booleana para el proceso de simplificacion y analisis de las condiciones causales que generan
—o0 no—el resultado de interés dentro de la investigacion. En el capitulo sexto de The
Comparative Method Ragin describe 10 aspectos que considera esenciales para la utilizacion
de esta metodologia en cualquiera de estas posibilidades, las cuales se sintetizan a

continuacion.333

El primero es el uso de datos binarios o dicotomizados, es decir aquellos que pueden
presentarse como verdad (presencia) o como falso (ausencia), indicados por los numeros 1
y 0. Este procedimiento da origen a la primera tabla concentradora de evidencia empirica que
se denomina “Tabla Dicotomica”. Una vez que los datos se recodificaron en variables de
escala nominal y se representaron de forma binaria se ordenan de acuerdo con sus multiples
combinaciones de valores de ingreso (o condiciones causales), asi como con sus valores
asociados a resultados (también binarios, no en forma de promedio o de probabilidad). Este
proceso genera la llamada “Tabla de Verdad”, la cual se integra por el criterio de 2%, en donde

“k” es el nimero de condiciones que contiene el modelo analitico.

332 Se recomienda consultar la tesis doctoral de Luciana Gandini, ;Escapando de la crisis? Trayectorias
laborales de migrantes argentinos recientes en dos contextos de recepcion: Ciudad de México y Madrid,
Mexico, El Colegio de México, 2012; la tesis de maestria de Gustavo Arreola Camacho, Politicas Publicas y
Nuevas Tecnologias: el caso de Uber en México, México, El Colegio de México, 2017; el articulo de Josafat
Cortéz Salinas, “Analisis cualitativo comparado: las decisiones de la Suprema Corte contra el Ejecutivo en
Meéxico”, en Revista Mexicana de Sociologia, nim. 3, IIS-UNAM, julio-septiembre de 2014, pp. 413-439, asi
como la tesis de Omar de la Cruz Carrillo, Judicializacion Electoral en América Latina: el desemperio de las
cortes en la promocion de los derechos politicos de la mujer, 1993-2018, México, UNAM, 2020.

333 Este apartado se basa en el capitulo sexto de Charles C. Ragin, The Comparative Method... op. Cit.,
pp. 85-102.
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El tercer aspecto es la “suma booleana”, la cual se basa en la idea de que, si cualquiera de los
términos de la adicion se satisface, es decir si estan presentes, entonces el resultado es cierto
u ocurre. Esto implica que dicha suma se plantee en términos logicos y no aritméticos. Para
ello se utiliza la conjuncion logica “O”, la cual se expresa con el signo de suma (+) e implica
las condiciones por separado para generar un resultado. En cuarto lugar se presenta la
“multiplicacién booleana”, la cual es relevante porque aborda el proceso de simplificar
expresiones como la “suma de los productos”, en donde cada uno de estos “productos” es
una combinacion especifica de condiciones causales. La conjuncion logica en este caso es
“Y” que se expresa con el signo de multiplicacion (*) e implica las condiciones que se unen

para crear el resultado.

La quinta condicion es la “loégica combinatoria” que establece que la ausencia de una causa
tiene el mismo estatus logico que la presencia de otra. La combinacioén no s6lo muestra qué
condicion presente causa un resultado, sino qué otras deben estar ausentes para que esto
ocurra. Este factor es una fortaleza del enfoque metodologico QCA al permitir que una
condicion no debe estar presente para ser considerada relevante. En la perspectiva holistica,
la ausencia de condiciones causales explica en muchas ocasiones con mayor contundencia el

origen y los resultados de los fendmenos.

La “minimizacion booleana”, el sexto paso, se basa en una regla que establece que, si dos
expresiones difieren en s6lo una condicion causal, pero producen el mismo resultado,
entonces la condicion causal que distingue a ambas puede ser considerada “irrelevante” y, a
su vez, puede ser removida para crear una expresion mas simple.*3* Este proceso se lleva a
cabo de manera inductiva y ordenada, y busca identificar combinaciones mas simples de
condiciones causales para que un resultado sea cierto (la parsimonia bajo el supuesto de que,
mientras menos sean los factores que se requieren para explicar un fendémeno, mas cerca se

encuentra del “nudo” de sus mecanismos causales).?*>

334 Por ejemplo, si se toman dos expresiones que generan el mismo resultado: Abc y ABc, que se leen
como “presencia de A y ausencia de b y ¢”, en la primera, y como “presencia de A y B, y ausencia de c”, en la
segunda, la condicion “irrelevante” para producir el resultado es “B”, por lo que la expresion se reduce a Ac
(presencia de A y ausencia de c).

335 Marina Ariza y Luciana Gandini, “El analisis comparativo cualitativo como estrategia metodologica”,
en Marina Ariza y Laura Velasco (Coords.), Métodos Cualitativos... op. Cit., p. 508.
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En séptimo lugar se presenta la “implicacién” y el uso de los “implicantes primos”. Una
expresion booleana implica a otra si la membrecia de la segunda es un subconjunto de la
membrecia de la primera. Para ello es necesario recurrir a la “regla de minimizacién” que
establece la combinacion de filas de la Tabla de Verdad que difieren en una sola causa si
tienen el mismo valor de resultado, es decir la implicacién principal. El objetivo de la
minimizacion es que hay mas expresiones reducidas (los implicantes primos) que se
necesitan para cubrir todas las expresiones primitivas. Para conocer cudles implicaciones
principales son esenciales de forma logica se utiliza un instrumento de minimizacion
denominado “Tabla de Implicantes Primos”, la cual es la segunda fase opcional de la
simplificacion booleana. La Ley de De Morgan se utiliza para solucionar los resultados
negativos de la Tabla de Verdad, para lo cual se sirve de un procedimiento algebraico de

despeje de las condiciones no cumplidas en la obtencion de un resultado.

Los ultimos dos pasos consisten en la identificacion de las causas necesarias y suficientes.
Como se menciond, una causa es necesaria si debe estar presente para que ocurra un

determinado resultado y es suficiente si por si misma lo produce.

En resumen, las técnicas booleanas retomadas por Ragin representan un andlisis holistico de
diferentes combinaciones de valores, de simplificacion de la complejidad y de la
compatibilidad del lenguaje de causacion para el establecimiento de generalizaciones de las

ciencias sociales.

IV.1.2.El proceso de investigacion con QCA

Las etapas de investigacion con el MCC se han modificado desde la aparicion de la obra
seminal de Ragin, aunque es posible identificar un conjunto de éstas que son indispensables
para presentar resultados relevantes.?*® Lo que se mantiene inmutable es el constante didlogo
que existe entre cada una de éstas durante todo el proceso conforme se recopilan, se analizan

y se interpretan los datos.

336 Después de The Comparative Method, Ragin ha publicado Constructing Social Research: the unity
and diversity of method (1994), Fuzzy-set Social Science (2000), Redesigning Social Inquiry: fuzzy sets and
beyond (2008) y Configurational Comparative Methods. Qualitative Comparative Analysis, este ultimo en
coautoria con Benoit Rihoux (2009).

136



En esta disertacion se propone una ruta que es resultado de la revision de la literatura, de la
participacion en el laboratorio presencial a cargo de la Dra. Luciana Gandini en el Posgrado
en Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad de México, al curso en linea de la Erasmus
University Rotterdam impartido por el Dr. Fadi Hirzalla, asi como del propio proceso de
investigacion empirica. Asi, las etapas basicas son las siguientes: a) conocimiento tedrico
previo, b) conocimiento empirico del o de los casos, ¢) planteamiento del modelo analitico,
d) disefio de la investigacion, e) proceso de investigacion y f) interpretacion de los resultados

y toma de decisiones.

Como se ha mencionado, dentro del enfoque QCA el modelo analitico se integra por las
condiciones causales y por el resultado esperado. Al igual que en el modelo estadistico de
variables independientes y dependientes, esta fase requiere el conocimiento tedrico previo
sobre el tema a tratar.’3” Esta etapa es fundamental ya que pondra a prueba lo que se presume
son las causas que originan un fendmeno determinado. Aunado a lo anterior, el conocimiento
empirico del o de los casos que ilustraran dicho modelo analitico también es crucial, ya que

permitiran disefiar una investigacion coherente y comparable.3*®

La seleccion de casos es intencionada (no aleatoria) y debe priorizar aquéllos que son
comparables, lo cual dependera del resultado esperado, por lo que uno de los retos en su
seleccion es que tengan homogeneidad en las caracteristicas de fondo y heterogeneidad en
las condiciones y resultados. Asimismo, se recomienda que el nimero de casos sea —al

menos—cuatro veces superior al de las condiciones causales del modelo.

Existen dos suposiciones en QCA como enfoque sobre las propiedades de los casos:

complejidad y diversidad. Transformar casos en configuraciones es una simplificacion de su

337 Al respecto, debe recordarse lo afirmado por Bunge, para quien todo trabajo de investigacion “se
funda sobre el conocimiento anterior, y en particular sobre las conjeturas mejor confirmadas (...) mas atn, la
investigacion procede conforme a reglas y técnicas que han resultado eficaces en el pasado pero que son
perfeccionadas continuamente...”. Mario Bunge, La Ciencia. Su método y su filosofia, p. 16, en
https://www.der.unicen.edu.ar/wp-content/uploads/2021/06/05.-BUNGE-1.pdf (consultado el 11 de mayo de
2022).

338 Un clésico, Sartori, planted la pregunta, ;qué es comparable?, jcomparable (bastante similar) respecto
a qué propiedades o caracteristicas, y no comparable (demasiado distinto) respeto a qué otras propiedades o
caracteristicas? En su opinion, comparar implica asimilar y diferenciar en los limites, es decir si dos entidades
son iguales en todo es como si fuesen la misma entidad y todo termina ahi, y si son dos entidades diferentes en
todo es inttil compararlas. Por lo tanto, las comparaciones “que sensatamente nos interesan se llevan a cabo
entre entidades que poseen atributos en parte compartidos (similares) y en parte no compartidos (y declarados
no comparables)”. Giovanni Sartori y Leonardo Morlino (Comps.), La Comparacion en las Ciencias Sociales,
Madrid, Alianza Editorial, 1994, p. 35.
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realidad, pero la complejidad permanece porque esta metodologia concibe a las condiciones
de una manera combinatorial. El nivel de complejidad dependera del investigador, de acuerdo
con Rihoux y Lobe.?*° Asi, este enfoque busca alguna forma de explicacion corta de cierto
fendmeno, pero contribuye en el conocimiento de la complejidad causal. Esto implica que
cada patron causal, sin importar cuantos casos cubre, tiene potencial significativo debido a

que para el MCC no existen casos desviados o aislados.

El disefio de la investigacion parte de la formulacion de una pregunta sobre un fendémeno
empirico que presenta variacion en el mundo real. La respuesta tentativa, es decir la hipotesis,
debe contener, al menos, tres elementos: a) un fendmeno a explicar (el resultado esperado),
b) uno o mas factores explicativos (las condiciones causales) y ¢) una relacion causal que
vincula a ambas. Las hipotesis en QCA tendrdn un uso deductivo (probarlas), o bien,
inductivo (explorar un conjunto de datos sin la intencion especifica de probar expectativas
tedricas). Sin embargo, la caracteristica central es que planteardn la causalidad como
resultado de la interacciéon de condiciones, por ejemplo, “la presencia de A y B es

necesaria/suficiente para la ocurrencia de Y.

El proceso de investigacion inicia con la recopilacion de la evidencia empirica y con la
eleccion de la variante de QCA a utilizar. Como se menciond, en esta investigacion se
preferira la opcion de “conjuntos nitidos™ o crisp-set QCA (csQCA), que se define como un
instrumento para identificar patrones de causacion coyuntural multiple y como una
herramienta para simplificar estructuras de datos complejas de una forma légica y
holistica.>*® De esta manera, la informacion se debe dicotomizar para presentarla en términos
de presencias y ausencias, expresadas como 1 y 0, aunque también se puede recurrir al uso

de maytsculas y mintsculas, de manera respectiva.’#!

La dicotomizacion se aplica en las condiciones y en el resultado bajo justificaciones tedricas,

por lo que la eleccion de los umbrales de decision debe ser transparente y justificada. La

339 Benoit Rihoux y Bojana Lobe, “The case for Qualitative Comparative Analysis (QCA): adding
leverage for thick cross-case comparison”, en David Byrne y Charles C. Ragin (Eds.), The SAGE Handbook of
Case-Based Methods, USA, SAGE Publications, 2009, pp. 226-229.

340 Benoit Rihoux y Giséle De Meur, “Crisp-Set Qualitative Comparative Analysis (QCA)”, en Benoit
Rihoux y Charles C. Ragin, Configurational Comparative Methods... op. Cit., p. 33.

341 Priscilla Alamos-Concha, “csQCA”, en Ivan Medina, Pablo Castillo, Priscilla Alamos-Concha y
Benoit Rihoux, 4Andlisis Cualitativo Comparado... op. Cit., pp. 77-113.
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informacion se concentra en la “Tabla Dicotdmica”, donde cada fila determina un caso o
unidad de observacion.>*? Dentro de ésta se realiza el andlisis de condiciones necesarias.
Para saber si una condicion es necesaria debe cumplir tres criterios: a) sin X no se logra la
condicion del resultado, b) ninglin caso del resultado contiene la ausencia de X y ¢) bajo la
ausencia de X la presencia del resultado es imposible. La nomenclatura de una condicion

necesaria es: X < Y (“si Y, entonces X”).343

Después se elabora la Tabla de Verdad. A diferencia de la Tabla Dicotomica, en ésta cada
fila presenta las configuraciones o combinacion de condiciones con el Logico “Y”. El total
de filas se determina por la ecuacion 2% donde “2” representa las opciones de
presencia/ausencia y “k” la cantidad de condiciones incluidas.*** En esta etapa se realiza el
andlisis de condiciones suficientes, el cual permite identificar cudndo una condicion es
suficiente para el resultado, es decir si éste ocurre cada vez que aquella esta presente. Su

nomenclatura es: X — Y (“si X, entonces Y”).>*°

Esta tabla también ayuda a conocer la consistencia (consistency) de las configuraciones y se
refiere al grado de necesidad de una condicion, es decir indica la proporcion de casos que
tienen la condicion y el resultado del total de casos que muestran el resultado. Por su parte,
la cobertura (coverage) consiste en la proporcion de casos en los que aparece la condicion y
el resultado del total de casos que tienen la condicion.**® En suma, la consistencia implica
cuantos casos explicados por la soluciéon son casos donde se presenta el resultado, mientras

que la cobertura quiere decir cudntos casos con el resultado estan cubiertos por la solucion.

Otro aspecto que arroja la Tabla de Verdad son las “contradicciones”, es decir aquellas
configuraciones que, a pesar de ser idénticas, tienen resultados diferentes, lo que obliga a
tomar una decision: ;mantenerlas o eliminarlas? El enfoque QCA sefala que, para realizar la

minimizacion, no deben existir contradicciones, por lo que las opciones van desde aumentar

342 Benoit Rihoux y Giséle De Meur, “Crisp-Set Qualitative Comparative Analysis (QCA)”, en Benoit
Rihoux y Charles C. Ragin, Configurational Comparative Methods... op. Cit., pp. 39-44.

343 Priscilla Alamos-Concha, “csQCA”, en Ivan Medina, Pablo Castillo, Priscilla Alamos-Concha y
Benoit Rihoux, 4Andlisis Cualitativo Comparado... op. Cit., pp. 78-81.

344 Benoit Rihoux y Giséle De Meur, “Crisp-Set Qualitative Comparative Analysis (QCA)”, en Benoit
Rihoux y Charles C. Ragin (Eds.), Configurational Comparative Methods... op. Cit., pp. 44-47.

345 Priscilla Alamos-Concha, “csQCA”, en Ivan Medina, Pablo Castillo, Priscilla Alamos-Concha y
Benoit Rihoux, 4Andlisis Cualitativo Comparado... op. Cit., pp. 83-86.

346 Pablo José Castillo y Priscilla Alamos-Concha, “Conceptos basicos de QCA”, en Ivan Medina, Pablo
Castillo, Priscilla Alamos-Concha y Benoit Rihoux, Andlisis Cualitativo Comparativo..., op. Cit., pp. 31-32.
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o remplazar las condiciones causales del modelo, reexaminar la operacionalizacion de éstas
y del resultado, hasta plantear un nuevo modelo.**” Ragin sugiere que, si una configuracion
tiene una consistencia igual o mayor a 0.8, entonces debe mantenerse con el resultado
esperado. La consistencia maxima es de 1, lo que indica que todos los casos con dichas
configuraciones poseen el resultado de interés. Sin embargo, este criterio es flexible y puede

ubicarse hasta 0.6.

La Tabla de Verdad también evidencia los “remantes 16gicos” o “contrafacticos”. Se trata de
configuraciones causales sin evidencia empirica real en la investigacion, aunque de manera
teorica son posibles. Debe notarse que no se trata de “valores perdidos” o de “grados de
libertad”, como en los métodos estadisticos, sino mas bien ilustran la “diversidad limitada”
en QCA. Para su tratamiento se proponen las “asunciones simplificadoras”, por ejemplo, una
solucion compleja (minimizacion de configuraciones que tengan informacién empirica), una
solucion mas parsimoniosa (se usan todos los contrafacticos para la minimizaciéon) o una
solucion intermedia (uso de contrafacticos faciles y de expectativas tedricas o empiricas para

creer que, en caso de haber existido, hubiesen conducido al resultado).?48

El siguiente paso es la minimizacion. Cuando dos filas de la Tabla de Verdad muestran la
misma configuracion, excepto en una condicidon explicativa, presente o ausente, ésta se
considera irrelevante. Al aplicar este procedimiento se crea una expresion booleana o
expresion primitiva como una conjuncion de condiciones mas simplificada. Este proceso se
repite hasta encontrar la expresion que ya no puede ser minimizada, la cual se considerard la

formula minima o parsimoniosa.

Por ultimo, se evaluan los resultados. Para llevar a cabo esta fase se selecciona la solucién
de interés para el investigador, la cual puede ser compleja, parsimoniosa o intermedia

(aunque, por lo general, se opta por la intermedia), lo que conduce a tomar dos rutas: regresar

347 De acuerdo con Benoit Rihoux y Giséle de Meur, las contradicciones permiten contar con mas
conocimiento de los casos, revisar el sustento tedrico y obtener mas informacion (“el didlogo entre ideas y
evidencia”, de acuerdo con Ragin). Estos autores proponen afiadir condiciones al modelo analitico, quitar una
o mas condiciones y remplazarlas, reexaminar la operacionalizacion de las condiciones, recopilar informacion
adicional, reconsiderar la variable del resultado, reexaminar de forma cualitativa cada caso contradictorio,
reconsiderar si los casos pertenecen a la misma poblacion, recodificar todas las configuraciones contradictorias
como ausencia del resultado o usar el criterio para orientar el resultado, sobre todo cuando hay mas casos con
presencia. Benoit Rihoux y Gisele De Meur, “Crisp-Set Qualitative Comparative Analysis (QCA)”, en Benoit
Rihoux y Charles C. Ragin (Eds.), Configurational Comparative Methods... op. Cit., pp. 33-68.

38 fhidem, pp. 35-36.
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a los datos, o bien, evaluar la teoria en la que se sustentd la investigacion. Esta fase es
determinante para conocer las combinaciones de condiciones que contribuyeron al resultado,
asi como sus correspondientes casos con el fin de explicarlos a profundidad, lo que tiene una

estrecha vinculacion con las preguntas y los objetivos de la investigacion.

Al respecto, como sefialan Rihoux y De Meur, el uso de las técnicas QCA no es un fin en si
mismo, sino se trata de una herramienta para mejorar el conocimiento comparativo sobre
casos en disenos pequefios o intermedios. El punto crucial consiste en el analisis que el
investigador realice de la formula de su eleccion, lo que dependera de los fines de la
investigacion. A menos que las condiciones individuales puedan separarse de manera
contundente como necesarias y suficientes, los autores sugieren abstenerse de interpretar
relaciones entre éstas y el resultado, ya que la riqueza de csQCA reside en las combinaciones

e intersecciones de las condiciones.>*’

El Cuadro 12 muestra un esquema sintético de este proceso y hace énfasis en que QCA es un
enfoque metodologico, pero también una técnica para el andlisis de datos que ayudara a
definir si se requiere profundizar en algin o algunos casos por sus caracteristicas e

importancia en la prueba de la hipotesis y los objetivos de la investigacion.

3 fhidem, pp. 65-66.

141



Cuadro 12. Esquema general de la metodologia QCA

Conocimiento tedrico

$

Conocimiento de casos

\\/

Mixima parsimonia

/ Retomno a complejidad
Méxima complcjidad/

1. Seleccién de casos y 2. Aplicacién QCA
descripcion (momento analitico) 3. Interpretacion

Fuente: Benoit Rihoux y Bojana Lobe, “The case for Qualitative Comparative Analysis (QCA): adding leverage
for thick cross-case comparison”.

Como se puede apreciar, existen tres etapas generales: a) seleccion y descripcion de casos
(méxima complejidad), b) momento analitico (menor complejidad, pero maés trabajo en
término de seleccion de condiciones, resumen de informacidon en puntajes numéricos,
desarrollo de los pasos y obtencion del méximo nivel de parsimonia), y ¢) interpretacion (por
medio de los modelos causales obtenidos a través de la formula intermedia o minima, lo que

puede motivar el retorno a la complejidad).3>°

IV.2. Eficiencia municipal. El modelo analitico: resultado esperado

El primer componente del modelo analitico es el resultado esperado. Este se denominara
Eficiencia Municipal (EM) y consiste en la calificacién que la poblacion mayor de 18 afios
de 30 municipios mexicanos le otorg6 a la provision de siete servicios publicos que establece

el Articulo 115 constitucional en una escala de 0 a 10 y que fue recogida en la ENCIG 2015.

350 Benoit Rihoux y Bojana Lobe, “The case for Qualitative Comparative Analysis (QCA): adding
leverage for thick cross-case comparison”, en David Byrne y Charles C. Ragin (Eds.), The SAGE Handbook...
op. Cit., pp. 229-230.
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El promedio de la percepcion en dichos servicios determina el resultado: si es igual o mayor

a 6.0 se considera presencia de EM.*3!

La ENCIG 2015 present6 informacion de las 32 entidades federativas y tomd como referencia
general a municipios que también eran capitales estatales. Debe destacarse que, para fines de
esta investigacion, s6lo se consideraran 30 municipios de la muestra: Acapulco, Guerrero;
Aguascalientes, Aguascalientes; Campeche, Campeche; Benito Juarez (Cancun), Quintana
Roo; Chihuahua, Chihuahua; Colima, Colima; Cuernavaca, Morelos; Culiacan, Sinaloa;
Durango, Durango; Guadalajara, Jalisco; Hermosillo, Sonora; La Paz, Baja California Sur;
Leon, Guanajuato; Mérida, Yucatan; Monterrey, Nuevo Leon; Morelia, Michoacan; Oaxaca
de Juarez, Oaxaca; Pachuca, Hidalgo; Puebla, Puebla; Querétaro, Querétaro; Saltillo,
Coahuila; San Luis Potosi, San Luis Potosi; Tepic, Nayarit; Tijuana, Baja California;
Tlaxcala, Tlaxcala; Toluca, Estado de México; Tuxtla Gutiérrez, Chiapas; Centro

(Villahermosa), Tabasco, y Zacatecas, Zacatecas.*>?

En esta investigacion se excluyeron de manera deliberada los casos del Area Metropolitana
del Valle de México que incluian a las delegaciones del entonces Distrito Federal y a algunos
municipios conurbados del Estado de México como Tlalnepantla y Ecatepec, ya que las
primeras no se regian por el Articulo 115 constitucional y porque no era clara la frontera de
la evaluacion de los servicios que proporcionaba cada una de las entidades. También se dejo
fuera el caso de Tampico, Tamaulipas, ya que el levantamiento abarco algunos municipios

del estado de Veracruz por su ubicacion geografica.

351 La ENCIG 2015 dio a conocer la informacién obtenida sobre la evaluacién que la poblacion de 18
afios y mas otorgd a los tramites, pagos, servicios publicos y otros contactos con autoridades, asi como la
medicion de la satisfaccion de los usuarios de servicios publicos basicos y bajo demanda durante 2015. El
periodo de referencia de la informacion fue de enero a diciembre de ese afio, el tamafio de la muestra nacional
fue de 38 mil viviendas y el periodo de levantamiento tuvo lugar del 3 de noviembre al 15 de diciembre de
2015. La cobertura geografica fue a nivel nacional urbano, por entidad federativa en dominio urbano y en 32
ciudades autorrepresentadas. Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2015.
Principales Resultados, México, INEGI, 2015, en
http://internet.contenidos.inegi.org.mx/contenidos/productos//prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/producto
s/nueva_estruc/promo/encigls principales_resultados.pdf (consultado el 14 de febrero de 2018).

352 La muestra que construy6 el INEGI para elaborar la ENCIG 2015 fue representativa de areas
metropolitanas en México. Sin embargo, existen suficientes casos tomados desde los municipios centrales para
un estudio representativo general de los 30 gobiernos locales escogidos. No se tratd de una muestra municipal
pura, por lo que podria considerarse sesgado, pero se considera un acercamiento valido debido a que los datos
fueron seleccionados de forma aleatoria.
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Los siete servicios publicos evaluados por la ENCIG 2015 fueron: 1) agua potable, 2) drenaje
y alcantarillado, 3) alumbrado publico, 4) parques y jardines publicos, 5) recoleccion de
basura, 6) policia y 7) calles y avenidas. La poblaciéon encuestada dio su percepcion de

acuerdo con las caracteristicas incluidas en el Cuadro 13.

Cuadro 13. Servicios publicos municipales y sus caracteristicas evaluadas, ENCIG,
2015

Num. Servicio publico Caracteristicas
Suministro constante

Pureza y claridad

Potabilidad

Sin desperdicio por fugas

Conexion y descarga adecuados
Mantenimiento frecuente

Limpieza constante

Sin fugas de aguas negras
Iluminacién adecuada
Mantenimiento

Atencion inmediata de fallas
Horario accesible

Cercania

Limpieza y buena imagen

Seguros en términos de delincuencia
Oportuno

Sin necesidad de cuotas o propinas
Se solicita separacion de residuos
Contribuye a generar sensacion de seguridad
Esta dispuesta a ayudar

Buen estado

Reparacion inmediata de baches y coladeras
Semaforos funcionales
Sefialamientos claros

1. Agua potable

2. Drenaje y alcantarillado

3. Alumbrado publico

4. Parques y jardines publicos

5. Recoleccion de basura

6. Policia

7. Calles y avenidas

Fuente: ENCIG, 2015. INEGI.

Para obtener la calificacion general se promediaron las evaluaciones de cada servicio publico.

Los resultados se muestran en la Tabla 2.
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Tabla 2. Calificacion de la percepcion ciudadana sobre siete servicios publicos en 30
municipios de México, ENCIG, 2015 (orden alfabético)

Calificacion de servicios publicos

Muicpios S Drnaies | Almbrado U osleoitn oy S promed
ardines
1. Acapulco 44 44 44 53 5.7 3.9 43 4.63
2. Aguascalientes 6.7 6.6 7.2 7.6 8.2 6.0 6.5 6.96
3. Bi‘é‘;‘;ﬁgﬁ;@z 6.9 55 49 5.1 6.9 43 5.0 5.51
4. Campeche 7.1 5.2 5.0 6.1 7.5 5.8 5.1 5.98
5. (Vﬂﬁi‘;ggosa) 4.0 3.9 44 47 6.5 35 43 4.47
6. Chihuahua 6.7 6.9 6.3 6.9 8.2 6.3 6.2 6.80
7. Colima 7.4 7.4 6.3 7.1 8.6 6.3 6.4 7.08
8. Cuernavaca 6.5 5.8 5.3 5.6 6.5 4.1 4.6 5.48
9. Culiacén 7.9 7.1 6.3 6.8 8.1 5.7 53 6.73
10. Durango 7.0 6.5 6.6 7.1 8.1 54 5.6 6.62
11. Guadalajara 7.4 6.9 5.6 6.2 75 5.1 49 6.24
12. Hermosillo 6.8 5.9 5.7 6.2 8.0 49 4.1 5.94
13. La Paz 6.4 6.1 5.4 5.9 7.8 5.5 48 5.97
14. Leon 7.6 6.9 6.2 6.2 7.7 49 5.7 6.47
15. Mérida 7.6 6.3 5.9 7.0 6.7 6.4 6.3 6.60
16. Monterrey 8.5 6.9 5.8 6.4 8.5 5.8 48 6.67
17. Morelia 6.6 6.0 5.6 6.3 5.7 4.0 48 5.57
18, OBTECE 5.1 57 5.1 5.7 6.3 49 49 5.39
Juarez
19. Pachuca 6.4 6.2 5.8 6.8 7.1 5.2 5.0 6.06
20. Pucbla 6.0 5.9 5.9 6.0 7.3 45 4.6 5.75
21. Querétaro 7.8 6.8 6.9 7.2 8.4 6.0 6.3 7.05
22. Saltillo 7.8 7.0 6.5 7.1 8.2 54 6.0 6.85
23.  SanLuisPotosi 5.8 5.0 5.0 6.4 7.2 44 4.1 5.41
24, Tepic 6.5 6.1 53 6.8 8.0 6.7 55 6.40
25. Tijuana 7.7 5.9 42 6.5 7.1 44 42 5.72
26. Tlaxcala 7.0 6.7 55 6.4 6.6 54 5.0 6.10
27. Toluca 7.1 5.9 53 49 6.6 3.8 45 5.43
28.  TuxtlaGutiérrez 5.3 5.2 47 5.6 75 43 44 5.29
29. Veracruz 6.5 5.6 5.5 5.9 7.3 5.9 5.0 5.97
30. Zacatecas 6.3 6.6 5.8 6.6 7.3 5.0 5.2 6.11

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENCIG, 2015. INEGI.
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De la informacion presentada en la Tabla 2 se desprenden algunas consideraciones. Primero,
no existido ningun servicio publico calificado con 10 ni tampoco con 9 por parte de la
poblacion. La més alta fue de 8.6 para la recoleccion de basura en Colima, seguida de 8.5
para el mismo servicio y para el agua potable en Monterrey, y 8.4 para la recoleccion de
basura en Querétaro. En contraste, las calificaciones mas bajas se ubicaron en Centro
(Villahermosa) con 3.9 en drenaje y alcantarillado, 3.8 para la policia en Toluca y 3.5 para el
mismo servicio en la capital de Tabasco. El servicio mejor calificado fue la recoleccion de la
basura con un promedio de 7.4, luego el agua potable con 6.7 y parques y jardines con 6.3.
Los peores fueron la policia y las calles y avenidas, ambos con 5.1. El promedio general de

los siete servicios en los 30 municipios fue de 6.1.

Al ordenar los promedios de la calificacion se obtiene la ponderacion de la muestra, como se

presenta en la Tabla 3.

Tabla 3. Ponderacion de los 30 municipios de acuerdo con el promedio de calificacion
de la percepcion ciudadana en siete servicios publicos, ENCIG, 2015

Municipio Puntaje promedio
1. Colima 7.08
2. Querétaro 7.05
3. Aguascalientes 6.96
4. Saltillo 6.85
5. Chihuahua 6.80
6. Culiacan 6.73
7. Monterrey 6.67
8. Durango 6.62
9. Meérida 6.60
10. Leo6n 6.47
11. Tepic 6.40
12. Guadalajara 6.24
13. Zacatecas 6.11
14. Tlaxcala 6.10
15. Pachuca 6.06
16. Campeche 5.98
17. Veracruz 5.97
18. La Paz 5.97
19. Hermosillo 5.94
20. Puebla 5.75

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENCIG, 2015. INEGI.
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Tabla 3. Ponderacion de los 30 municipios de acuerdo con el promedio de calificacion
de la percepcion ciudadana en siete servicios publicos, ENCIG, 2015 (cont.)

Municipio Puntaje promedio
21. Tijuana 5.72
22. Morelia 5.57
23. Benito Juarez (Cancun) 5.51
24, Cuernavaca 5.48
25. Toluca 5.43
26. San Luis Potosi 5.41
27. Oaxaca de Juarez 5.39
28. Tuxtla Gutiérrez 5.29
29. Acapulco 4.63
30. Centro (Villahermosa) 4.47

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENCIG, 2015. INEGI.

Esta informacion servira para operacionalizar y para mostrar la varianza dentro del resultado
esperado del modelo analitico. Como se menciond, se considerara presencia de EM cuando
el promedio sea igual o mayor a 6.0 (con valor de 1), mientras los restantes tendran ausencia
de EM (con valor 0). De acuerdo con este criterio, existen 15 municipios que cumplen el
primer supuesto: Colima, Querétaro, Aguascalientes, Saltillo, Chihuahua, Culiacan,
Monterrey, Durango, Mérida, Le6n, Tepic, Guadalajara, Zacatecas, Tlaxcala y Pachuca. Los
15 restantes se encuentran por debajo de dicho umbral: Campeche, Veracruz, La Paz,
Hermosillo, Puebla, Tijuana, Morelia, Benito Juarez (Canctin), Cuernavaca, Toluca, San Luis

Potosi, Oaxaca de Juarez, Tuxtla Gutiérrez, Acapulco y Centro (Villahermosa).

IV.3. Eficiencia municipal. El modelo analitico: condiciones causales: politica y
politizacion

Las condiciones causales del modelo analitico surgen de los factores explicativos de politica
y politizacion. Ambos se desglosan en cuatro configuraciones, dos para cada una: ACE y

PPE para politica, y PAEF y PYR para politizacion, de acuerdo con los supuestos y los

criterios de operacionalizacion que se describen en la Tabla 4.
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Tabla 4. Modelo analitico: condiciones causales: politica y politizacion (supuestos y

Nam. Condicion causal

operacionalizacion)

Supuesto

Operacionalizacion

1. Politica | ACE
2. Politica | PPE
3. Politizacion | PAEF
4. Politizacion | PYR

Fuente: Elaboracion propia.

La ACE es un incentivo para la EM
porque obliga a los gobiernos
municipales a tener un mejor
desempeiio frente a la posibilidad de
perder la siguiente eleccion

La PPE es un incentivo para la EM
cuando el gobernador y el presidente
municipal pertenecen al mismo partido
politico o coalicion debido a que genera
condiciones de cooperacion entre ambas
administraciones

El PAEF incentiva la EM cuando éstos
han laborado en el sector publico de
manera previa, ya que representa
conocimiento sobre practicas,
legislacion y procedimientos

La PYR incentiva la EM al garantizar
experiencia, continuidad y contratacion
de los principales funcionarios
encargados de los servicios publicos
municipales por aspectos técnicos antes
que politicos

Existe presencia de ACE
cuando la diferencia entre el
primer y segundo lugar en la
eleccion municipal es igual o
menor a 10 puntos porcentuales
de votos validos

Existe presencia de PPE cuando
el gobernador y el presidente
municipal pertenecen al mismo
partido politico o coalicion
gobernante

Existe presencia de PAEF
cuando al menos 50 por ciento

de los titulares de la
administracion publica
municipal hayan reportado

experiencia previa en el sector
publico (ambito federal, estatal
o municipal)

Existe presencia de PYR
cuando al menos 50 por ciento
de los funcionarios han
permanecido mas de dos
periodos consecutivos, es decir
tienen mas de tres afios en el
cargo

De esta forma, el modelo analitico para esta investigacion es el siguiente:

ACE + PPE + PAEF + PYR=EM

La conjuncién de estas cuatro condiciones causales se espera que conduzca a la EM en la

provision de siete servicios publicos en 30 municipios mexicanos de mas de 100 mil

habitantes en 2015.
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IV .4. Eficiencia municipal. Los casos escogidos

En los estudios comparativos es crucial la seleccion de los casos porque de esto dependera la
validez de los hallazgos. El primer acercamiento es definir qué es un caso. De acuerdo con
Xavier Coller, se trata de “un objeto de estudio con unas fronteras mas o menos claras que
se analiza y que se considera relevante, bien sea para comprobar, ilustrar o construir una
teoria o una parte de ella, bien sea por su valor intrinseco”.33* Para este autor cualquier objeto
de naturaleza social puede construirse como un caso y es apropiado para analizar un
fendmeno, un objeto o una relacion causal a través de las preguntas jcomo? y ;por qué?
Ragin y Becker, por su parte, sefialan que un caso de estudio se delimita cuando se acota de
manera operativa un cierto tipo de relacion (o nexo) entre los datos y la teoria, o bien, entre

las ideas postuladas y la evidencia empirica.>>*

La metodologia QCA tiene un fuerte componente comparativo, por lo que requiere de una
serie de prescripciones con el fin de hacer viable el ejercicio analitico. En primer término es
necesario garantizar que los casos compartan un numero suficiente de antecedentes que
funjan como elementos constantes en el andlisis y que sean paralelos en varias de las

dimensiones analiticas contempladas.’>>

En este sentido, los 30 casos escogidos presentan en comin ser municipios mexicanos que
prestaron siete servicios publicos segun lo dispuesto en el Articulo 115 constitucional durante
el periodo del levantamiento de la ENCIG 2015. Su autoridad principal, el ayuntamiento, fue
elegida en el formato de comicios partidistas en planilla cerrada, encabezada por el candidato
a presidente municipal, a través de un sistema electoral mixto: mayoria simple a una vuelta
para el titular del poder ejecutivo local y representacion proporcional para la asignacion de

lugares en el cabildo, ambos sin posibilidad de reeleccion inmediata en ese momento.>>°

353 Xavier Coller, Estudio de Casos, Madrid, Centro de Investigaciones Socioldgicas, Cuadernos
Metodologicos, num. 30, 2005, p. 29.

354 Charles C. Ragin y Howard Becker (Eds.), What is a Case. Exploring the foundations of social
inquiry, Cambridge, Cambridge University Press, 2009, p. 218.

355 Marina Ariza y Luciana Gandini, “El andlisis comparativo cualitativo como estrategia metodologica”,
en Marina Ariza y Laura Velasco (Coords.), Métodos Cualitativos... op. Cit., p. 510.

356 La posibilidad de reeleccion inmediata municipal entré en vigor a través de la reforma politico-
electoral de 2014, pero su aplicacion ocurri6 hasta el aio 2018. Al respecto, véase Reforma Politico Electoral
2014. Informacion que debes conocer, México, INE, en
https://portalanterior.ine.mx/archivos2/CDD/Reforma_Electoral2014/normatividad legislacion.html
(consultado el 3 de abril de 2021).
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Asimismo, contaban con una estructura organizacional interna en la que la administracion
publica central y paramunicipal eran responsabilidad directa del presidente municipal, quien
tenia la facultad de nombrar, ratificar o destituir a sus titulares, en algunos casos con el visto

bueno del cabildo.

El segundo aspecto a considerar en la definicion de los casos con QCA es una clara
delimitacion del resultado por explicar con base en la comparacion.’’ La sugerencia consiste
en incluir tanto situaciones de éxito como de fracaso del resultado, es decir de presencia y
ausencia de EM en la presente investigacion, con el objetivo de procurar la maxima
heterogeneidad. Para ello se eligié a la ENCIG 2015, como fuente de informacion oficial, la
cual presento la evaluacion que los propios habitantes mayores de 18 afos en los municipios
escogidos realizaron sobre los servicios publicos a través de su percepcion de la calidad de
cada uno de éstos. De acuerdo con los datos presentados en las tablas 3 y 4 existe varianza
en el resultado en la escala de 0 a 10, donde la calificacion mas alta fue de 7.08 y la mas baja
de 4.47. El umbral definido para decretar la presencia del resultado esperado fue igual o
mayor a 6.0. Bajo este supuesto se evita el sesgo de seleccion de los estudios cualitativos de

“n” pequefia, ya que se hallaron 15 casos de éxito y 15 de fracaso.

IV.5. Investigacion de la Eficiencia Municipal con enfoque QCA

A continuacion se realizara el proceso de investigacion y aplicacion de la técnica QCA para

poner a prueba el modelo analitico propuesto.

IV.5.1.Tabla dicotomica

En esta fase se recopila la evidencia empirica para cada una de las condiciones causales y de
los casos, la cual se presenta en términos binarios, es decir de presencia (1) o de ausencia (0)
dentro de la tabla concentradora llamada “Tabla Dicotémica”, que expone la complejidad de

cada una de las unidades de observacion.

357 Marina Ariza y Luciana Gandini, “El andlisis comparativo cualitativo como estrategia metodologica”,
en Marina Ariza y Laura Velasco (Coords.), Métodos Cualitativos... op. Cit., p. 510.
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Para la condicion causal ACE se recopild la informacion de los comicios municipales por los
que el gobierno local que estaba en funciones al momento del levantamiento de la ENCIG
2015 1lego al poder con el fin de conocer si habia existido o no alta competencia electoral.
Para ello, se muestra el total de votos que recibi6 el partido politico ganador —o la coalicion
de partidos—y el segundo lugar, también el total de votos y el nimero de votos nulos para
obtener el total de votos validos de la eleccion. El objetivo es calcular el porcentaje de
votacion de ambos y compararlo con el criterio de operacionalizacion de la condicion ACE,

tal y como se muestra en la Tabla 5.

La informacion presentada en dicha tabla confirma la tendencia observada en los comicios
municipales desde la década de 1990: la de ser competitiva y con tendencia hacia la
alternancia partidista. Del total de 30 elecciones analizadas 20 tuvieron la presencia de ACE.
Destacaron los casos de Morelia, donde la distancia entre los candidatos punteros fue apenas
de 0.1 por ciento (372 votos), mientras que las brechas mas amplias se presentaron en
Culiacan (35.1) y Campeche (36.3). En la capital de Sinaloa existié presencia de EM (6.73
de promedio en la provisién de servicios publicos), mientras que en el segundo ocurrid
ausencia de EM (5.98). Otra constante fue la concurrencia a las urnas bajo la modalidad de
coaliciones. Sin embargo, llam¢ la atencion que éstas no eran inmutables, es decir los partidos
politicos que eran aliados en unos comicios se volvian adversarios en otros, ain en entidades

vecinas o en el mismo afno electoral.

También se notd la participacion de 14 partidos politicos municipales o regionales en los
comicios, aunque estuvo supeditada al o a los partidos nacionales bajo los cuales se

presentaron en coalicion.

La segunda condicion de politica fue la PPE. En la Tabla 6 se presenta la informacién de la
pertenencia politica de los ejecutivos estatal y municipal que coincidieron durante sus
periodos de gestion con el fin de operacionalizarla. En 16 casos hubo presencia de esta
condiciéon al haber coincidido la militancia partidista entre el gobernador en turno y el
presidente municipal evaluado: Colima, Querétaro, Chihuahua, Durango, Guadalajara,
Zacatecas, Pachuca, Campeche, Veracruz, Hermosillo, Puebla, Benito Juarez (Canctn),

Toluca, San Luis Potosi, Tuxtla Gutiérrez y Centro (Villahermosa).
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Municipios

1. Colima

2. Querétaro

3. Aguascalientes
4. Saltillo*

5. Chihuahua
6. Culiacan

7. Monterrey**
8. Durango***
9. Mérida****
10. Leén

Tabla 5. Matriz de datos para la cond

Primer lugar

Federico Rangel Lozano
(PRI-PANAL)

34, 850

Roberto Loyola Vera

(PRI-PVEM-PANAL)
163, 613

Juan Antonio Martin del Campo
(PAN-PRD)

101, 032

Isidro Lopez Villarreal

(PAN-UDC-PCOAH)
111, 675

Javier Alfonso Garfio Pacheco
(PRI)
108, 351
Sergio Torres Félix

(PRI-PANAL-PVEM)

119, 894
Margarita Alicia Arellanes Cervantes

(PAN)
276,178

Esteban Alejandro Villegas Villarreal

(PRI-PVEM-PT-PANAL-PD)
86, 886

Renan Alberto Barrera Concha
(PAN)
201, 084

Maria Barbara Botello Santibafiez
(PRI-PVEM)

303, 376

Segundo lugar

Pedro Peralta Rivas
(PAN)
26, 041
Armando Rivera Castillejos
(PAN)

147, 962
Francisco Chavez Rangel
(PRI-PVEM)

88, 095
Fernando de las Fuentes
(PRI-PVEM-PANAL-PRC-PJ)
94,433
Miguel Riggs Baeza
(PAN)

89, 924
Eduardo Ortiz Hernandez
(PAN-PRD-PT)

49, 925
Felipe Enriquez Hernandez
(PRI-PVEM-PCC-PD)
186, 243
Jorge Alejandro Salum del Palacio
(PAN)

71, 565
Nerio Torres Arcilla
(PRI-PVEM-PSDY)
182, 784
Miguel Angel Salim Alle
(PAN)

246, 640

* o7

1C10N causa

Total
votos

74,430

383, 830

250, 151

232,249

216,283

205, 902

534,278

194, 887

421,529

590, 905

Alta Competencia Electoral (ACE)

Votos
nulos

2,628

15,108

10, 265

7, 608

7,347

6, 489

17, 815

7,489

10, 999

16, 929

1 politica: ACE

Diferencia

primer y

segundo lugar

8, 809

15, 651

12,937

17, 242

18, 427

69, 969

89, 935

15, 321

18,300

56, 736

Votos
validos

71,802

368, 722

239, 886

224, 641

208, 936

199, 413

516, 463

187, 398

410, 530

573,976

%

ganador

48.5

44.4

42.1

49.7

46.4

49.0

52.9

%

segundo
lugar

36.3

40.1

36.7

42.0

43.0

25.0

445

43.0

Diferencia
%

4.2

5.4

7.7

8.8

351

17.4

8.2

4.5

9.9

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de organismos electorales estatales, paginas oficiales de gobiernos municipales y estatales, y registros hemerograficos.

* UDC, Unidon Democratica de Coahuila; PCOAH, Partido Progresista de Coahuila; PRC, Partido de la Revolucion Coahuilense; PJ, Partido Joven.
** PCC, Partido Cruzada Ciudadana; PD, Partido Democrata.
*** PD, Partido Duranguense.

**** PSDY, Partido Social Demdcrata Yucateco.
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Tabla 5. Matriz de datos para la condicion causal politica: ACE (cont.)

Alta Competencia Electoral (ACE)

Diferencia % . .
Municipios Primer lugar Segundo lugar Total Votos primer y Yotos % segundo Diferencia
votos nulos vilidos ganador %
segundo lugar lugar
Leopoldo Dominguez Gonzalez Roy Gomez Olguin
11. Tepic (PAN-PRD) (PRI-PVEM-PANAL) 144, 001 3,560 23, 882 140, 441 55.9 38.8 17.0
78, 440 54, 558
Ramiro Hernandez Garcia Alberto Cardenas Jiménez
12. Guadalajara (PRI-PVEM) (PAN) 885, 674 81,329 47,233 804, 345 40.1 342 5.9
322, 155 274,922
Carlos Aurelio Pefia Badillo Xerardo Ramirez Mufloz
13. Zacatecas (PRI) (PVEM) 51,871 2,412 2,011 49, 459 37.3 332 4.1
18, 442 16,431
Adolfo Escobar Jardines Ramiro Pluma Flores
14. Tlaxcala (PAN) (PRI) 35, 690 1,322 1,015 34,368 25.5 22.5 3.0
8,759 7,744
Eleazar Eduardo Garcia Sanchez Gloria Romero Leon
15. Pachuca (PRI-PVEM-PANAL) (PRD-PAN-PT-Convergencia) 96, 400 3,592 3,365 92,808 49.9 46.3 3.6
46,318 42,953
Ana Martha Escalante Castillo Heberto Brown Camara
16. Campeche (PRI-PVEM) (PAN) 119, 343 5,173 41,421 114, 170 58.8 22.5 36.3
67,079 25, 658
Ramén Poo Gil Rafael Acosta Croda
17. Veracruz (PRI-PANAL-PVEM) (PAN) 175, 567 6,491 29, 641 169, 076 452 27.6 17.5
76, 385 46, 744
Esthela de Jests Ponce Beltran Héctor Guadalupe Ibarra Espinoza
18. La Paz* (PRI-PVEM) (PAN-PRS) 108, 719 2,763 7,965 105, 956 38.8 31.2 7.5
41, 068 33,103
Alejandro Arturo Lopez Caballero Manuel Ignacio Acosta Gutiérrez
19. Hermosillo (PAN-PANAL) (PRI-PVEM) 284, 407 6, 662 25,023 277, 745 51.9 42.9 9.0
144,263 119, 240
José Antonio Gali Fayad Roberto Enrique Agiiera Ibafiez
20. Puebla** (PAN-PRD-MC-PANAL-CPP-PSI) (PRI-PVEM) 512, 129 24, 863 45, 068 487, 266 52.2 43.0 9.2
254, 546 209, 478

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de organismos electorales estatales, paginas oficiales de gobiernos municipales y estatales, y registros hemerograficos.

* PRS, Partido de Renovacion Sudcaliforniana.
** CPP, Compromiso por Puebla; PSI, Partido Social de Integracion.
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Tabla 5. Matriz de datos para la condicion causal politica: ACE (cont.)

Alta Competencia Electoral (ACE)

Diferencia

%

Municipios Primer lugar Segundo lugar Total Votos primer y Yotos % segundo Diferencia
votos nulos validos ganador %
segundo lugar lugar
Jorge Enrique Astiazaran Orci Alejandro Monraz Sustaita
21. Tijuana* (PRI-PVEM-PT-PES) (PAN-PRD-PANAL-PEBC) 463, 904 12,353 29, 795 451, 551 50.9 443 6.6
229, 885 200, 090
Wilfrido Lazaro Medina Marko Antonio Cortés Mendoza
22. Morelia (PRI-PVEM) (PAN-PANAL) 261,918 9, 820 372 252,098 41.5 41.3 0.1
104, 514 104, 142
. . Paul Michell Carrillo de Caceres Graciela Saldafia Fraire
23. Benito Juarez (PRI-PVEM-PANAL) (PAN-PRD) 187,248 9,117 54,760 178,131 53.5 2.7 30.7
(Canciin) 95,268 40, 508
Jorge Morales Barud José Luis Uriéstegui Salgado
24, Cuernavaca (PRI-PVEM-PANAL) (PRD-PT-MC) 187,432 4, 806 13,778 182, 626 41.2 33.7 7.5
75,277 61,499
Martha Hilda Gonzalez Calderon Mobnica Fragoso Maldonado
25. Toluca (PRI-PVEM-PANAL) (PAN) 368, 534 14, 873 77,851 353,661 52.5 30.5 22.0
185,612 107, 761
Mario Garcia Valdéz Alejandro Zapata Perogordo
26. San Luis Potosi (PRI-PVEM) (PAN-PANAL) 309, 790 11, 369 6, 705 298,421 44.8 42.6 2.2
133,734 127, 029
Oaxaca de José Javier Villacafa Jiménez Francisco Reyes Cervantes
27. , (PRI-PVEM) (PAN-PRD-PT) 85,270 3,223 895 82, 047 41.4 40.3 1.1
Juirez 33,957 33, 062
Tuxtla Samuel Toledo Cordova Carlos Orsoe Morales Vazquez
28. Gutiérrez** (PRI-PVEM-PANAL-POCH) (PRD-PT-MC) 209, 565 10, 794 29, 997 198, 771 38.5 234 15.1
103, 645 76, 509
Luis Walton Aburto Fermin Alvarado Arroyo
29. Acapulco (PRD-MC-PT) (PRI-PVEM) 285, 804 10, 309 56, 066 275,495 53.7 333 204
147, 896 91, 830
Centro José Humberto de los Santos Bertruy Luis Felipe Graham Zapata
30. . (PRD-PT-MC) (PRI-PVEM-PANAL) 313,405 6, 824 25,184 306, 581 52.1 43.9 8.2
(Villahermosa) 159, 874 134, 690

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de organismos electorales estatales, paginas oficiales de gobiernos municipales y estatales, y registros hemerograficos.

* PES, Partido Encuentro Social; PEBC, Partido Estatal de Baja California.
** POCH, Partido Orgullo Chiapas.
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Un aspecto relevante de la informacion recopilada en la Tabla 6 es que, con excepcion del
caso de Nuevo Ledn, todas las elecciones se realizaron bajo el formato de alianza o coalicion
partidista. Esto es importante mencionarlo porque el criterio para definir la presencia de PPE
en esta investigacion es que s6lo se requiere que uno de los partidos coincida entre la
militancia de los ejecutivos estatal y municipal, es decir no es necesario que todos los partidos

sean los mismos en ambos procesos.

El caso de Morelia se consideré como ausencia de PPE debido a que en 2015 ejercié como
titular del Poder Ejecutivo estatal el exrector de la Universidad Michoacana de San Nicolas
de Hidalgo, quien se declar6 “sin partido”, luego de la salida de Fausto Vallejo. En contraste,
en Veracruz se definié como presencia de PPE a pesar de la salida del entonces gobernador

Javier Duarte, ya que ésta ocurri6 hasta 2016.

Un caso muy parecido sucedi6 en Puebla, donde Jos¢ Antonio Gali solo fue presidente
municipal por dos afios debido a que en 2016 busco la gubernatura del estado. Por tltimo, en
el caso de Acapulco se evalué como ausencia de PPE porque, aunque el entonces presidente
municipal y el gobernador arribaron bajo las mismas siglas partidistas, después de los sucesos
de Ayotzinapa, Aguirre Rivero dejo el cargo y en 2015 fue electo Astudillo Flores, quien

llegd al poder estatal por el PRI.
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Tabla 6. Matriz de datos para la condicion causal politica: PPE

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Municipios
Colima
Querétaro
Aguascalientes
Saltillo
Chihuahua
Culiacan
Monterrey
Durango
Mérida
Leén
Tepic
Guadalajara
Zacatecas
Tlaxcala

Pachuca

Presidente municipal

Federico Rangel Lozano
(2012-2015)
Roberto Loyola Vera

(2012-2015)

Juan Antonio Martin del Campo
(2014-2016)

Isidro Lopez Villarreal
(2014-2016)
Javier Alfonso Garfio Pacheco
(2013-2016)
Sergio Torres Félix
(2014-2016)
Margarita Alicia Arellanes Cervantes
(2012-2015)
Esteban Alejandro Villegas Villarreal
(2013-2016)
Renan Alberto Barrera Concha
(2012-2015)
Maria Barbara Botello Santibafiez

(2012-2015)

Leopoldo Dominguez Gonzélez
(2014-2016)

Ramiro Hernandez Garcia
(2012-2015)
Carlos Aurelio Pefia Badillo
(2013-2016)
Adolfo Escobar Jardines

(2014-2016)

Eleazar Eduardo Garcia Sanchez
(2012-2016)

Militancia partidista
PRI-PANAL
PRI-PVEM-PANAL
PAN-PRD
PAN-UDC-PCOAH
PRI
PRI-PANAL-PVEM
PAN
PRI-PVEM-PT-PANAL-PD
PAN
PRI-PVEM
PAN-PRD
PRI-PVEM
PRI
PAN

PRI-PVEM-PANAL

Gobernador

Mario Anguiano Moreno
(2009-2015)
José Calzada Rovirosa
(2009-2015)
Carlos Lozano de la Torre
(2010-2016)
Rubén Moreira Valdés
(2011-2017)
César Duarte Jaquez
(2010-2016)

Mario Lopez Valdez
(2011-2016)
Rodrigo Medina de la Cruz
(2009-2015)

Jorge Herrera Caldera
(2010-2016)
Rolando Zapata Bello
(2012-2018)
Miguel Marquez Marquez
(2012-2018)
Roberto Sandoval Castafieda
(2011-2017)
Aristoteles Sandoval Diaz
(2013-2018)
Miguel Alonso Reyes
(2010-2016)
Mariano Gonzalez Zarur
(2011-2016)
Francisco Olvera Ruiz
(2011-2016)

Militancia partidista
PRI-PANAL
PRI-PANAL

PRI

PRI-PVEM-PANAL-PC-
PSD

PRI-PVEM-PANAL-PT
PAN-PRD-MC
PRI
PRI
PRI-PVEM-PSDY
PAN-PANAL
PRI-PVEM-PANAL
PRI-PVEM
PRI-PVEM-PANAL
PRI-PVEM

PRI-PANAL-PVEM

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de organismos electorales estatales, paginas oficiales de gobiernos municipales y estatales, y registros hemerograficos.
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Tabla 6. Matriz de datos para la condicion causal politica: PPE (cont.)

Municipios Presidente municipal Militancia partidista

Gobernador

Militancia partidista

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

Ana Martha Escalante Castillo

Campeche (2012-2015) PRI-PVEM
Ramoén Poo Gil
Veracruz (2014-2017) PRI-PANAL-PVEM
Esthela de Jests Ponce Beltran
La Paz (2011-2015) PRI-PVEM
. Alejandro Arturo Lopez Caballero
Hermosillo (2012-2015) PAN-PANAL
Puebla José Antonio Gali Fayad PAN-PRD-MC-PANAL-
(2014-2016) CPP-PSI
- Jorge Enrique Astiazaran Orci
Tijuana (2013-2016) PRI-PVEM-PT-PES
Morelia* Wilfrido Lazaro Medina PRI-PVEM

(2012-2015)

Paul Michell Carrillo de Caceres
(2013-2016)
Jorge Morales Barud
(2013-2015)
Martha Hilda Gonzalez Calderon
(2013-2015)

Benito Juarez (Canciin) PRI-PVEM-PANAL

Cuernavaca PRI-PVEM-PANAL

Toluca PRI-PVEM-PANAL

Fernando Ortega Bernés
(2009-2015)

Javier Duarte de Ochoa
(2010-2016)
Marcos Covarrubias
Villasefior
(2011-2015)
Guillermo Padrés Elias
(2009-2015)

Rafael Moreno Valle Rosas
(2011-2017)
Francisco Vega de Lamadrid
(2013-2019)

Fausto Vallejo Figueroa
(2012-2013 y 2013-2014)
José Jests Reyna Garcia
(2013)

Salvador Jara Guerrero
(2014-2015)
Roberto Borge Angulo
(2011-2016)

Graco Luis Ramirez Abreu
(2012-2018)
Eruviel Avila Villegas
(2011-2017)

PRI-PANAL

PRI-PVEM-PRV

PAN-PRS

PAN

PAN-PRD-MC-PANAL

PAN-PRD-PANAL-BC

PRI-PVEM

PRI-PVEM-PANAL

PRD-PT-MC

PRI-PVEM-PANAL

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de organismos electorales estatales, paginas oficiales de gobiernos municipales y estatales, y registros hemerograficos.

* Del 22 de abril al 23 de octubre de 2013 fue gobernador interino José Jestis Reyna Garcia, Secretario General de Gobierno de Fausto Vallejo Figueroa. Del 20 de
junio de 2014 al 30 de septiembre de 2015 fue gobernador sustituto Salvador Jara Guerrero, exrector de la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo, sin
partido politico.
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Tabla 6. Matriz de datos para la condicion causal politica: PPE (cont.)

Num. Municipios Presidente municipal Militancia partidista Gobernador Militancia partidista
. ; Mario Garcia Valdéz Fernando Toranzo Fernandez
26. San Luis Potosi (2012-2015) PRI-PVEM (2009-2015) PRI-PVEM-PSD
2 José Javier Villacafa Jiménez Gabino Cué¢ Monteagudo
217. Oaxaca de Juirez (2013-2016) PRI-PVEM (2010-2016) PAN-PRD-PT-MC
. Samuel Toledo Cordova Manuel Velasco Coello
28. Tuxtla Gutiérrez (2012-2015) PRI-PVEM-PANAL-POCH (2012-2018) PRI-PANAL-PVEM

Angel Aguirre Rivero

. JYE— Luis Walton Aburto R (2011-2014) PRD-PT-MC

: P (2012-2015) Héctor Astudillo Flores -~
(2015-2021)

. José Humberto de los Santos Bertruy Arturo Nufiez Jiménez

30. Centro (Villahermosa) (2013-2015) PRD-PT-MC (2013-2018) PRD-PT-MC

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de organismos electorales estatales, paginas oficiales de gobiernos municipales y estatales, y registros hemerograficos.

** Angel Aguirre Rivero solicito licencia en 2014, Jesus Martinez Garnelo fue encargado de despacho en 2014, Salvador Rogelio Ortega Martinez fue interino
entre 2014 y 2015, David Cienfuegos Salgado fue gobernador provisional en 2015 y Salvador Rogelio Ortega Martinez fue de nuevo gobernador sustituto en 2015.
Ese afio se eligio a Héctor Astudillo Flores como gobernador para el periodo 2015-2021.
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La operacionalizacion de la condicion causal politizacion inicia con la configuracion PAEF
de los 30 casos escogidos. El criterio se enfoca en el antecedente laboral inmediato de los
titulares de la administracion publica municipal, a través de los datos recopilados en el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2015, elaborado por el INEGI.**® El
primer paso fue recopilar el total de instituciones que cada gobierno municipal tenia en su
estructura organizativa en dicho afio, en particular de la administracion publica central y

paramunicipal. Estos datos se presentan en la Tabla 7.

La informacion obtenida da cuenta de la vibrante diversidad en la organizacion
administrativa interna de los municipios escogidos como casos de estudio. No existen dos
estructuras similares. Sin embargo, en la mayor parte se encuentra la columna vertebral
basica como son las oficinas de la Secretaria General, la Secretaria de Seguridad Publica y
Trénsito, la Tesoreria, la Contraloria, la Oficialia Mayor y las que se encargaban de aspectos
sustantivos como educacion, salud, vivienda, entre otros. Respecto a los servicios publicos,
¢éstos se atendieron por medio de diferentes estrategias de gestion, por ejemplo, a través de

secretarias, direcciones, direcciones generales, coordinaciones o coordinaciones generales.

Los municipios que en 2015 tuvieron el mayor nimero de instituciones fueron Tijuana (50),
Culiacan (49) y Le6n (43), mientras que Zacatecas (10), Cuernavaca y Acapulco (14), y
Colima y Monterrey (15) presentaron las estructuras mas compactas. Destacé que pocos
municipios contaron con institutos o consejos de planeacion, que so6lo dos casos consideraron
a sus autoridades municipales auxiliares como parte del organigrama, asi como el reducido

numero de areas de transparencia, tecnologias de la informacion e innovacion tecnologica.

338 Bl Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegaciones (CNGMD) tuvo como objetivo generar
informacion estadistica y geografica de la gestion y desempefio de las instituciones publicas que integraban a
la administracion publica municipal y, en 2015, delegacional, en particular en las funciones de gobierno,
seguridad publica, justicia municipal, agua potable y saneamiento, residuos s6lidos urbanos y medio ambiente.
Desde su origen fue bienal y en la edicion de 2015 tuvo una poblacion objetivo de 2 mil 441 gobiernos
municipales y las 16 delegaciones del entonces Distrito Federal. A partir de la edicion 2019 se denomina Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México. Censo Nacional
de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2015, Meéxico, INEGI, en
www.inegi.org.mx/programas/cngmd/2015/#Microdatos (consultado el 17 de mayo de 2022).

159



Num.

Tabla 7. Numero total y descripcion de las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal de los 30

Municipios

Colima

Querétaro

Aguascalientes

Saltillo

Chihuahua

Y

15

31

19

21

24

municipios escogidos, CNGMD 2015

Instituciones

Presidencia Municipal; Secretaria del Ayuntamiento; Servicios Publicos; Obras Publicas; Desarrollo Urbano, Ecologia y Vivienda; DIF;
Desarrollo Econémico y Social; Seguridad Publica y Vialidad; Proteccion Civil; Tesoreria; Oficialia Mayor; Contraloria Municipal; Instituto de
Planeacion; Archivo Histdrico; Procesadora Municipal de Carnes.

Presidencia Municipal; Secretaria del Ayuntamiento; Secretaria General de Gobierno Municipal; Secretaria de Servicios Pablicos Municipales;
Secretaria de Obras Publicas Municipales; Secretaria de Desarrollo Sustentable; Fideicomiso Queretano para la Conservacion del Medio
Ambiente; Secretaria de Desarrollo Social; Sistema Municipal DIF; Secretaria Particular; Secretaria de Seguridad Publica Municipal; Secretaria
de Finanzas; Secretaria de Administracion; Coordinacion General de Comunicacion Social; Auditoria Municipal de Fiscalizacion; Organo
Municipal de Responsabilidades Administrativas; Secretaria Técnica; Instituto Municipal de Planeacion; Coordinacion de Delegados;
Delegacion Centro Historico; Delegacion Epigmenio Gonzalez; Delegacion Felipe Carrillo Puerto; Delegacion Félix Osores Sotomayor;
Delegacion Josefa Vergara y Hernandez; Delegacion Santa Rosa Jauregui; Delegacion Villa Cayetano Rubio; Instituto de Cultura; Instituto del
Deporte y la Recreacion; Instituto Municipal de la Juventud; Instituto Municipal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion; Direccion General
del Parque Bicentenario.

Oficina Ejecutiva del Presidente Municipal; Secretaria Particular; Secretaria del Ayuntamiento y Direccion General de Gobierno; Servicios
Publicos; Obras Publicas; Desarrollo Urbano; Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable; Desarrollo Social; Direccion General DIF; Secretariado
Técnico del Consejo de la Ciudad; Instituto Municipal para la Cultura; Seguridad Publica; Comision Ciudadana de Agua Potable y
Alcantarillado; Instituto Municipal de la Mujer; Finanzas Publicas; Administraciéon; Comunicacién Social; Contraloria Municipal; Instituto
Municipal de Planeacion.

Presidencia Municipal; Secretaria del Ayuntamiento; Servicios Primarios; Obras Publicas; Desarrollo Urbano; Ecologia; Desarrollo Social;
Desarrollo Integral de la Familia; Fomento Economico; Turismo; Servicios Administrativos; Administraciéon de Grupos Tacticos; Policia
Preventiva y Transito Municipal; Aguas; Tesoreria; Contraloria; Biblioparque; Desarrollo Rural; Instituto Municipal de Cultura; Instituto
Municipal de Transporte; Servicios Concesionados.

Despacho del Presidente Municipal; Secretaria del H. Ayuntamiento; Direccion de Servicios Publicos Municipales; Direccion de Obras Publicas
Municipales; Direccion de Desarrollo Urbano y Ecologia; Direccion de Mantenimiento Urbano; Direccién de Atencion Ciudadana y Desarrollo
Social; DIF; Direccion de Desarrollo Comercial y Turistico; Instituto Municipal de Pensiones; Instituto Municipal de las Mujeres; Direccion de
Seguridad Publica Municipal; Tesoreria Municipal; Oficialia Mayor; Coordinaciéon de Comunicacién Social; Direccién de Planeacion y
Evaluacion; Instituto Municipal de Planeacion; Coordinacion de Relaciones Publicas; Direccion de Desarrollo Rural; Sindicatura; Centro de
Atencion y Prevencion Psicologica; Consejo de Urbanizacion Municipal; Instituto de Cultura del Municipio; Instituto Municipal de Cultura
Fisica, Deporte y Juventud.
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Num.

Tabla 7. Numero total y descripcion de las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal de los 30

Municipios

Culiacan

Monterrey

Durango

Meérida

Total

49

15

31

29

municipios escogidos, CNGMD 2015
Instituciones

Presidencia Municipal (Secretaria Particular); Secretaria del Ayuntamiento; Direccion de Responsabilidades Administrativas de los Servicios
Publicos; Enlace con Sindicaturas; Sindico Procurador; Parques, Jardines y Panteones; Aseo y Limpia; Gerencia Municipal de Obras y Servicios
Publicos; Direccion de Obras Publicas; Direccion de Desarrollo Urbano y Ecologia; Instituto Municipal de Vivienda; Direccién de Desarrollo
Regional; Secretaria de Desarrollo Social; DIF; Direcciéon General de Fomento Econdmico; Secretaria de Desarrollo Econémico Municipal,
Direccion General de Turismo; Coordinacion General Municipal de Educacion; Instituto Modular Inés Arredondo; Instituto Municipal de
Cultura; Coordinacion General Municipal de Salud; Secretaria de Seguridad Publica y Transito; Direccién de Transito Municipal; Unidad de
Proteccion Civil; Consejo Municipal para Prevenir y Atender la Violencia Intrafamiliar; Instituto Municipal de las Mujeres; Coordinacion de
Tribunal de Barandilla; Direccion de Egresos y Presupuesto; Direccion de Ingresos; Tesoreria Municipal; Direccién de Normatividad y Asesoria;
Direccion de Asuntos Juridicos; Direccion de Defensa Juridica; Direccion de Recursos Humanos; Direccion de Recursos Materiales y Servicios;
Oficialia Mayor; Coordinacion General de Desarrollo Tecnologico; Coordinacion General de Comunicacion Social; Coordinacion de Enlace de
Acceso a la Informacion; Direccion de Contraloria Interna; Direccion de Contraloria Social; IMPLAN; Sindicato de Trabajadores al Servicio
del Ayuntamiento de Culiacan; Comision Municipal de Desarrollo; Instituto Municipal de la Juventud; Instituto Municipal del Deporte; Cronica
de Culiacan; Parque Ernesto Millan Escalante; Zooldgico Culiacan.

Secretaria de Planeacion y Comunicacion; Secretaria del Ayuntamiento; Secretaria de Servicios Publicos; Secretaria de Obras Publicas;
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia; Instituto Municipal de Planeaciéon Urbana y Convivencia; Secretaria de Desarrollo Humano y
Social; Direccion General DIF; Secretaria de Desarrollo Economico; Secretaria de Seguridad Publica y Vialidad; Instituto Municipal de las
Mujeres Regias; Tesoreria Municipal; Secretaria de Administracion; Secretaria de la Contraloria; Instituto Municipal de la Juventud.

Presidencia; Secretaria Municipal y del Ayuntamiento; Servicios Publicos; Obras Publicas; Desarrollo Urbano; Medio Ambiente; Desarrollo
Social y Humano; Sistema DIF; Fomento Econdmico; Promocién Turistica; Educacion; Salud Publica; Seguridad Publica; Proteccion Civil;
Aguas del Municipio; Instituto Municipal de la Mujer; Inspeccion; Juzgado Administrativo Municipal; Administraciéon y Finanzas;
Comunicacion Social; Unidad de Transparencia e Informacion Municipal; Contraloria; Comité de Planeacion; Instituto Municipal de Planeacion;
Cabildo; Desarrollo Rural; Instituto Municipal de la Juventud; Instituto Municipal del Arte y la Cultura; Instituto Municipal del Deporte;
Sindicatura Municipal; Instituto Municipal de Vivienda.

Presidencia; Secretaria de Gobernacion; Servicios Publicos Municipales; Abasto de Mérida-Rastro de Mérida; Centro de Abastos; Comité
Permanente de Carnaval; Servilimpia; Obras Publicas; Desarrollo Urbano; Instituto de Planeacion; Unidad de Planeacion Estratégica; Desarrollo
Social; DIF; Desarrollo Econdémico; Turismo; Instituto de la Salud; Policia Municipal; Instituto de la Mujer; Finanzas y Tesoreria;
Administracion; Oficialia Mayor; Tecnologia de la Informacion y Comunicaciones; Comunicacion Social y Relaciones Publicas; Contraloria
Municipal; Catastro; Cultura; Instituto de la Juventud; Instituto del Deporte.
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Num.

10.

11.

12.

13.

14.

Tabla 7. Numero total y descripcion de las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal de los 30

Municipios

Leén

Tepic

Guadalajara

Zacatecas

Tlaxcala

Total

43

19

10

24

municipios escogidos, CNGMD 2015

Instituciones

Oficina del Presidente Municipal; Secretaria Particular; Secretaria del H. Ayuntamiento; Instituto Cultural de Leon; Movilidad; Fideicomiso de
Becas para los Hijos de los Miembros de Cuerpos de Seguridad; Instituto Municipal de Vivienda; Sistema Integrado de Aseo Publico; Obra
Publica; Fideicomiso de Obras por Cooperacion; Desarrollo Urbano; Gestion Ambiental; Consejo de Economia; Fideicomiso Ciudad Industrial;
Patronato de la Feria Estatal de Ledn y Parque Ecoldgico; Patronato del Parque Ecoldgico Metropolitano; Patronato del Parque Zoologico;
Desarrollo Humano; Comisiéon Municipal del Deporte y Cultura; Instituto Municipal de la Juventud; Museo de la Ciudad; Sistema DIF;
Economia; Consejo de Centro Histdrico; Fideicomiso Promocion Turistica; Patronato de Explora; Turismo; Educacion; Salud; Desarrollo
Institucional; Secretaria de Seguridad Publica; Academia Metropolitana de Leoén; Patronato de Bomberos; Sistema de Agua Potable y
Alcantarillado de Leon; Instituto Municipal de la Mujer; Juzgados Administrativos Municipales; Unidad de Defensoria Gratuita; Tesoreri
Municipal; Comunicacion Social; Unidad Municipal de Acceso a la Informacion; Contraloria Municipal; Instituto Municipal de Planeacion;
Consejo de Ciudades Hermanas.

Despacho del Presidente; Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia; Secretaria del Ayuntamiento; Secretaria de Obras Publicas; Secretaria de
Desarrollo Social; DIF; Secretaria de Desarrollo Econémico, Turismo y Rural; Instituto de Arte y Cultura; Secretaria de Salud; Secretaria de
Seguridad Publica, Transito y Vialidad; Sistema Integral de Agua Potable y Alcantarillado; Instituto de la Mujer; Tesoreria; Contraloria; Consejo
de Discapacitados; Consejo Municipal de Derechos Humanos; Instituto de la Cultura Fisica y el Deporte; Instituto Municipal de la Juventud,
Instituto Municipal de la Vivienda.

Oficina del Presidente Municipal; Secretaria General; Secretaria de Servicios Publicos Municipales; Secretaria de Obras; Secretaria de Medio
Ambiente; Secretaria de Desarrollo Social; Albergue Las Cuadritas "Fray Antonio Alcalde"; Sistema DIF; Secretaria de Promocion Econdmica;
Secretaria de Educacion Municipal; Secretaria de Servicios Médicos; Secretaria de Seguridad Ciudadana; Instituto Municipal de las Mujeres;
Secretaria de Justicia Municipal; Tesoreria Municipal; Sindicatura; Secretaria de Administracion; Secretaria de la Contraloria Municipal;
Secretaria de Cultura; Bosque Los Colomos; Consejo Municipal del Deporte; Instituto Municipal de Atencién a la Juventud; Instituto Municipal
de la Vivienda; Patronato del Centro Histarico, Barrios y Zonas Tradicionales de la ciudad de Guadalajara.

Secretaria Particular; Cabildo; Secretaria de Gobierno Municipal; Secretaria de Obras y Servicios Pablicos Municipales; DIF; Secretaria de
Desarrollo Econémico y Social; Secretaria de Gestion Social y Participacion Ciudadana; Tesoreria Municipal; Oficialia Mayor; Contraloria
Municipal.

Presidencia; Secretaria de Ayuntamiento; Direccion de Gobernacion; Direccion de Servicios Publicos; Direccidon de Obras Publicas y Desarrollo
Urbano; Direccion de Ecologia; Direccion de Desarrollo Social; DIF; Direccion de Desarrollo Econémico y Turismo; Direccion de Educacion
y Cultura; Direccion de Seguridad Publica; Comision de Agua Potable y Alcantarillado; Juzgado Municipal; Direccion de Egresos; Direccion
de Ingresos; Tesoreria; Direccion Juridica; Direccion de Comunicacion Social; Secretario Particular; Secretario Privado; Direccion de
Contraloria; Direccion de Desarrollo, Programas y Proyectos; Direccion Administrativa; Registro Civil.
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Num.

15.

16.

17.

18.

19.

Tabla 7. Numero total y descripcion de las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal de los 30

Municipios

Pachuca

Campeche

Veracruz

La Paz

Hermosillo

Total

17

19

28

21

28

municipios escogidos, CNGMD 2015

Instituciones

Presidencia Municipal; Secretaria Particular; Secretaria de Servicios Publicos Municipales; Secretaria de Obras Publicas, Desarrollo Urbano,
Vivienda y Movilidad; Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable; Secretaria de Desarrollo Humano y Social; Sistema DIF;
Secretaria de Desarrollo Econdmico; Secretaria de Seguridad Publica, Transito y Vialidad; Secretaria General Municipal; Secretaria de la
Tesoreria Municipal; Secretaria de Administracion; Secretaria de Contraloria y Transparencia; Secretaria de Planeacion y Evaluacion; Instituto
Municipal de Investigacion y Planeacion; Instituto Municipal del Deporte; Instituto Municipal para la Prevencion de Adicciones.

Secretaria Particular; Secretaria del Ayuntamiento; Servicios Pablicos; Obras Publicas; Desarrollo Urbano y Medio Ambiente; Desarrollo Social
y Asuntos Indigenas; Sistema DIF; Desarrollo Econdémico, Turismo y Competitividad; Gobierno Ciudadano; Transporte Urbano Municipal,
Centro Municipal de Proteccion Civil; Tesoreria Municipal; Consejeria Juridica; Administracion y Calidad; Relaciones Publicas y
Comunicacion; Contraloria Municipal; Secretaria de Coordinacion y Planeacion Municipal; Cronista de la Ciudad; Cultura.

Presidencia Municipal; Secretaria de Ayuntamiento; Direccion de Gobierno; Registro Civil; Servicios Publicos Municipales; Infraestructura y
Obras Publicas; Centro Historico, Mantenimiento Urbano, Parques y Jardines; Fomento Agropecuario, Medio Ambiente y Desarrollo
Sustentable; Desarrollo Social Humano; Direccion de Deporte; DIF; Direccion de Comercio, Mercados y Espectaculos; Fomento Econémico;
Tramites y Licencias; Direccion de Turismo y Cultura; Proteccién Ciudadana y Vialidades; Proteccion Civil; Instituto Municipal de la Mujer;
Tesoreria Municipal; Asuntos Legales; Direccion de Administracion; Servicios Generales, Equipamiento y Abastecimiento; Innovacion y
Gobierno Electronico; Comunicacion e Imagen; Unidad de Acceso a la Informacion; Contraloria Municipal; Instituto de la Vivienda; Instituto
de la Juventud.

Secretaria General Municipal; Seguridad Publica, Policia Preventiva y Transito Municipal; Oficialia Mayor; Oficina de la Presidencia; Servicios
Pablicos Municipales; Obras Publicas y Asentamientos Humanos; Desarrollo Urbano y Ecologia; Desarrollo Social; Comité Municipal para el
Desarrollo Integral de la Familia; Desarrollo Economico; Instituto Municipal de Cultura; Organismo Operador Municipal del Sistema de Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento; Instituto Municipal de la Juventud; Instituto Municipal de la Mujer; Tesoreria Municipal; Contraloria
Municipal; Instituto Municipal de Planeacion; Catastro; Registro Civil; Registro Publico de la Propiedad y del Comercio; Instituto Municipal
del Deporte.

Presidencia Municipal; Secretaria del H. Ayuntamiento; Comisaria Bahia Kino; Comisaria Poblado Miguel Aleman; Direccién General de
Servicios Publicos Municipales; Alumbrado Publico; Coordinacién General de Infraestructura, Desarrollo Urbano y Ecologia; Consejo
Municipal para la Concertacion de la Obra Publica; Direccion General de Desarrollo Social; DIF; Comision de Fomento Econdmico; Instituto
Municipal de Cultura, Arte y Turismo; Sindicatura Municipal; Instituto Hermosillense de la Juventud; Instituto del Deporte; Direccion General
de Salud Publica Municipal; Direccion General de Seguridad Publica Municipal; Agua de Hermosillo; Direccion General de Atencion a la Mujer;
Tesoreria Municipal; Direccion General de Asuntos Juridicos; Oficialia Mayor; Direccion General de Comunicacion Social; Organo de Control
y Evaluacién Gubernamental; H. Ayuntamiento (Cabildo); Secretaria Técnica Municipal; Instituto Municipal de Planeacion Urbana; Promotora
Inmobiliaria.
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Num.

20.

21.

22.

Tabla 7. Numero total y descripcion de las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal de los 30

Municipios

Puebla

Tijuana

Morelia

Benito Juarez
(Canciin)

Total

21

50

23

19

municipios escogidos, CNGMD 2015

Instituciones

Secretaria del Ayuntamiento; Coordinacion de Regidores; Secretaria de Gobernacion; Industrial de Abastos Puebla; Organismo Operador del
Servicio de Limpia; Secretaria de Infraestructura y Servicios Publicos; Secretaria de Desarrollo Urbano y Servicios; Secretaria de Desarrollo
Social; Sistema Municipal DIF; Secretaria de Desarrollo Econdmico; Secretaria de Seguridad Publica y Transito Municipal; Sindicatura
Municipal; Tesoreria Municipal; Secretaria de Administracion; Secretaria de Innovacion Digital; Coordinacion General de Transparencia;
Contraloria Municipal; Instituto Municipal de Planeacion; Instituto de la Juventud; Instituto Municipal de Arte y Cultura; Instituto Municipal
del Deporte.

Presidencia; Coordinacion de Delegaciones; Asuntos Religiosos; Bebidas Alcoholicas; Inspeccion y Verificacion; Relaciones Publicas;
Gobierno; Gobierno Municipal; Servicios Ptblicos; Obras e Infraestructura Urbana Municipal; Administracion Urbana; Catastro; Desarrollo
Urbano y Ecologia; Fideicomiso Promotora Municipal de Tijuana; Proteccién al Ambiente; Desarrollo Social; Direccion de Desarrollo Social;
Instituto Municipal de Arte y Cultura; Instituto Municipal de la Juventud; Instituto Municipal del Deporte; Sistema Municipal de Parques
Tematicos; Sistema DIF; Desarrollo Econdémico; Mi Crédito; Comité de Turismo y Convenciones; Instituto Municipal de Participacion
Ciudadana; Educacion Ptblica Municipal; Direccion Municipal Contra las Adicciones; Salud; Centro de Control y Mando; Policia y Transito
Municipal; Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana; Estancia Municipal de Infractores; Policia Comercial, Bancaria e Industrial;
Seguridad Publica Municipal; Transporte Publico; Proteccion Civil; Bomberos; Instituto Municipal de la Mujer; Tribunal Unitario Contencioso
Administrativo; Administracion y Finanzas; Tesoreria Municipal; Consejeria Juridica; Comision de Avalios de Bienes; Informatica; Oficialia
Mayor; Comunicacion Social; Coordinacion de Gabinete; Instituto Municipal de Planeacion; Sistema de Transporte Masivo Urbano de Pasajeros.

Presidencia Municipal; Secretaria Municipal; Secretaria de Servicios Publicos; Secretaria de Obras Publicas; Secretaria de Desarrollo Social,
Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente; Comité para el DIF; Secretaria de Fomento Econoémico; Secretaria de Turismo; Instituto
Municipal de Cultura Fisica y Deporte; Seguridad Ciudadana Municipal; Instituto de la Mujer; Tesoreria Municipal; Consejo Ciudadano;
Secretaria de Administracion; Contraloria Municipal; Coplademun; Centro Municipal de Poliférum Digital; Coordinacion Ejecutiva de Centro
Historico y Sitios Monumentales; Instituto de la Juventud Moreliana; Instituto Municipal de Vivienda; Regidores; Sindicatura.

Presidencia Municipal; Secretaria General del Ayuntamiento; Secretaria Municipal de Obras y Servicios Publicos; Secretaria Municipal de
Ecologia y Desarollo Urbano; Secretaria Municipal de Desarrollo Social; Sistema DIF; Seguridad Publica y Transito; Instituto Municipal de la
Mujer; Tesoreria Municipal; Oficialia Mayor; Unidad de Vinculacion, Transparencia y Acceso a la Informacion Publica; Contraloria Municipal;
Instituto Municipal de Desarrollo Administrativo e Innovacion; Direccion General de Planeacion; Instituto de Planeacion para el Desarrollo
Urbano Municipal; Instituto Municipal de la Cultura y las Artes; Instituto Municipal del Deporte; Operadora y Administradora de Bienes
Municipales; Solucion Integral de Residuos Solidos.
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Num.

24.

25.

26.

27.

Tabla 7. Numero total y descripcion de las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal de los 30

Municipios

Cuernavaca

Toluca

San Luis Potosi

Oaxaca de Juarez

Total

14

25

30

municipios escogidos, CNGMD 2015

Instituciones

Presidencia Municipal; Secretaria del Ayuntamiento; Regidurias del Ayuntamiento; Secretaria de Infraestructura Urbana, Obras y Servicios
Publicos; Secretaria de Desarrollo Sustentable; Secretaria de Desarrollo Social; Sistema Municipal DIF; Secretaria de Turismo y Desarrollo
Econdmico; Secretaria de Seguridad Ciudadana; Sistema de Agua Potable y Alcantarillado; Sindicatura Municipal; Tesoreria Municipal;
Secretaria de Asuntos Juridicos; Contraloria Municipal.

Presidencia Municipal; Secretaria del Ayuntamiento; Gobierno y Autoridades Auxiliares; Comisionado de Espacios y Servicios Publicos;
Organismo de Residuos Solidos y Aseo Publico; Administracion Urbana y Obras Publicas; Instituto Municipal de Planeacion; Medio Ambiente
y Servicios Publicos; Desarrollo Social; Desarrollo Economico; Instituto Municipal de Cultura, Turismo y Arte; Consejo Ciudadano; Instituto
Municipal de la Mujer; Defensoria Municipal de Derechos Humanos; Tesoreria Municipal; Consejeria Juridica; Direccion de Administracion;
Unidad de Comunicacion Social; Contraloria Municipal; Secretaria Técnica; Centro de Educacion Ambiental; Consejo Municipal para la
Proteccion e Integracion de Personas con Discapacidad; Instituto Municipal de la Juventud y Estudiantil; Instituto Municipal del Emprendedor
Toluqueno; Unidad de Asuntos Internacionales y Ciudades Hermanas.

Presidencia Municipal; Secretaria General del Ayuntamiento; Regidores; Direccion de Servicios Municipales; Direccion de Obras Publicas;
Direccion de Desarrollo Social; Direccion DIF; Direccion de Desarrollo Econdmico; Direccion de Desarrollo Turistico; Direccion de Educacion
Municipal; Direccidon de Seguridad Publica Municipal; Sindicatura; Tesoreria Municipal; Oficialia Mayor; Direccion de Comunicacion Social,
Contraloria Interna; Secretaria Técnica; Delegacion Municipal de Bocas; Delegacion Municipal de La Pila; Delegacion Municipal de Villa de
Pozos; Direccion de Catastro y Desarrollo Urbano; Direccion de Comercio; Direccion de Ecologia y Aseo Publico; Direccion de Proyectos
Especiales y Gestion de Fondos.

Presidencia Municipal; Regiduria de Grupos Vulnerables y Equidad de Género; Secretaria Municipal; Regiduria de Servicios Municipales y
Zona Metropolitana; Regiduria de Desarrollo Urbano, Obras y Ecologia; Secretaria de Desarrollo Urbano, Obras y Ecologia; Alcalde Municipal;
Regiduria de Agencias y Colonias y Tenencia de la Tierra; Regiduria de Mercados Municipales; Secretaria de Servicios a la Comunidad; Sistema
Municipal DIF; Regiduria de Desarrollo Econdomico; Secretaria de Desarrollo Econémico; Regiduria de Turismo y Espectaculos; Secretaria de
Turismo; Regiduria de Educacion, Cultura y Deportes; Regiduria de Salud Publica; Comision de Seguridad Publica; Regiduria de Seguridad
Publica, Vialidad y Proteccion Civil; Instituto Municipal de la Mujer; Regiduria de Hacienda y Bienes Municipales; Secretaria de Finanzas y
Administracion; Sindico Hacendario Primero; Regiduria de Derechos Humanos; Secretaria de Desarrollo Humano; Sindico Procurador Segundo;
Contraloria Municipal; Regiduria de Contraloria, Transparencia y Gobernacion; Direccion de Pensiones; Instituto Municipal de Vivienda.
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Num.

Tabla 7. Numero total y descripcion de las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal de los 30

Municipios

Total

municipios escogidos, CNGMD 2015

Instituciones

28.

29.

30.

Tuxtla Gutiérrez

Acapulco

Centro
(Villahermosa)

26

23

Oficina del Presidente; Secretaria General del Ayuntamiento; Coordinacién de Regidores; Sindicatura; Secretaria de Servicios Municipales;
Secretaria de Infraestructura; Secretaria de Desarrollo Urbano; Secretaria de Ecologia; Secretaria de Desarrollo Social; DIF; Secretaria de
Desarrollo Econdmico; Contraloria Social; Coordinaciéon de Atencion Ciudadana; Secretaria Municipal de la Juventud; Secretaria de Salud,
Secretaria de Seguridad Publica y Transito Municipal; Secretaria de Proteccion Civil; Sistema Municipal de Agua Potable y Alcantarillado;
Secretaria Municipal de la Mujer; Tesoreria Municipal; Secretaria de Administracion; Coordinacion de Innovacion Tecnoldgica; Secretaria
Técnica; Contraloria Municipal; Oficina de Enlace Interinstitucional; Secretaria de Planeacién y Desarrollo Sustentable.

Oficina de la Presidencia Municipal; Secretaria General del Ayuntamiento; Coordinacion de Servicios Publicos Municipales; Secretaria de
Desarrollo Urbano y Obras Publicas; Ecologia y Proteccion al Medio Ambiente; Secretaria de Desarrollo Social; DIF; Secretaria de Planeacion
y Desarrollo Econémico; Secretaria de Turismo Municipal; Salud Municipal; Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion Civil, Comision de
Agua Potable y Alcantarillado de Acapulco; Secretaria de Administracion y Finanzas; Contraloria General, Transparencia y Modernizacion
Administrativa.

Presidencia Municipal; Coordinacion de Desarrollo Politico; Secretaria del Ayuntamiento; Coordinacion General de Servicios Municipales;
Direccion de Obras, Ordenamiento Territorial y Servicios Municipales; Instituto de Planeacion y Desarrollo Urbano; Direccion Proteccion
Ambiental y Desarrollo Sustentable; Direccién de Desarrollo; DIF; Direccion de Fomento Econdmico y Turismo; Direccion de Atencion
Ciudadana; Direccion de Educacion, Cultura y Recreacion; Coordinacion de Salud; Coordinacion de Sistema de Agua y Saneamiento; Direccion
de Atencion a las Mujeres; Direccion de Finanzas; Direccion de Asuntos Juridicos; Direccion de Administracion; Coordinacion de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica; Contraloria Municipal; Direccion de Programacion; Coordinacion de Fiscalizacion y Normatividad; Instituto
Municipal del Deporte.

Fuente: Elaboracion propia con base en la estructura organizacional de la administracion publica municipal, CNGMD 2015, INEGI.
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El total de instituciones de cada gobierno local permitié conocer cudntos funcionarios se
desempefiaban como titulares de la administracién publica municipal. El paso siguiente fue
obtener sus antecedentes laborales inmediatos, junto con el del presidente o presidenta
municipal en turno, con el fin de operacionalizar la condicion en el sentido de su experiencia

dentro del sector publico.

El CNGMD 2015 preguntd a estos funcionarios cual habia sido su ultimo empleo antes de
gjercer el cargo en el gobierno municipal. Las opciones de respuesta fueron: “gobierno

29 ¢

federal”, “gobierno estatal”, “gobierno municipal”, “negocio propio”, “empleado del sector

29 <6 YEN1Y

privado”, “cargo de eleccion popular”, “representacion sindical”, “cargo en partido politico”,
“primer trabajo”, “otro” y “no especificado”. El criterio de operacionalizacion, como se
menciond en la Tabla 5, considera como presencia de PAEF cuando al menos 50 por ciento
de los funcionarios hayan tenido experiencia previa en el sector publico, es decir del &mbito

federal, estatal o municipal. Los datos se concentran en la Tabla 8.

En los 30 municipios escogidos existiéo un promedio de 25.5 autoridades y funcionarios que
fungieron como titulares de la administracion publica central y paramunicipal en el periodo
analizado. Destaco el hecho de que el sector de donde provino el mayor nimero de éstos fue
el estatal, con 6.6 puntos de promedio. Esto es ilustrativo del tipo de relacion que atn se
mantiene entre el gobierno de las entidades federativas y sus municipios. En segundo lugar
estuvo el ambito municipal (4.4), seguido del sector privado (3.9). Un aspecto peculiar fue
que 3.7 de los titulares reportaron como opcién “otro”, sin especificar cual, y 2.0 no
mencionaron su origen. Las cifras més bajas se presentaron en las opciones “representacion
sindical” y “primer trabajo” (0.1). Respecto al dato para la condicioén causal, el promedio

general fue de 47.3, es decir por debajo del umbral establecido en la presente investigacion.

Los municipios que tuvieron presencia de PAEF fueron Colima, Querétaro, Culiacan,
Monterrey, Durango, Zacatecas, Tlaxcala, Pachuca, Campeche, Hermosillo, Puebla, Morelia,
Benito Judrez (Canctn), Cuernavaca, Toluca y Tuxtla Gutiérrez. Destaco que, tanto San Luis
Potosi como Centro (Villahermosa), reportaron a sus 25 y 24 titulares, de manera respectiva,
en la categoria de “otro”. Asimismo, el mayor porcentaje de funcionarios con origen en el

sector publico se observo en Tuxtla Gutiérrez y Pachuca (88.9), y Tlaxcala (96.0).
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Tabla 8. Matriz de datos para la condicion causal politizacion: PAEF

Porcentaje
Nim. Manios e Goblrao Goblrao Goblena  Negod ERPI0 CHEOS moprusenain ST primer oy toncionaros
APM* ederal estatal municipal propio privado popular sindical politico trabajo con origen
en el sector
publico
1. Colima 16 0 7 7 1 0 0 0 0 0 1 0 87.5
2. Querétaro 32 2 18 1 0 3 1 0 2 0 5 0 65.6
3. Aguascalientes 20 3 0 1 3 10 0 0 2 1 0 0 20.0
4. Saltillo 22 1 3 1 6 8 0 0 1 0 2 0 22.7
5. Chihuahua 25 0 7 2 0 6 2 0 0 0 0 8 36.0
6. Culiacan 50 0 8 24 0 4 4 2 2 0 6 0 64.0
7. Monterrey 16 6 1 4 1 1 3 0 0 0 0 0 68.8
8. Durango 32 0 12 9 1 3 0 0 1 0 0 6 65.6
9. Mérida 30 1 0 6 11 4 3 0 0 0 1 4 23.3
10. Leén 44 1 4 4 4 17 0 0 0 0 0 14 20.5
11. Tepic 20 0 1 0 0 0 3 0 0 0 16 0 5.0
12. Guadalajara 25 0 1 4 3 1 1 0 0 0 15 0 20.0
13. Zacatecas 11 0 7 0 2 1 0 0 0 0 1 0 63.6
14. Tlaxcala 25 0 24 0 1 0 0 0 0 0 0 0 96.0
15. Pachuca 18 0 11 5 0 2 0 0 0 0 0 0 88.9

* Suma uno mas al total de instituciones de la administracion publica central y paramunicipal reportada en la Tabla 8 porque incluye al presidente o presidenta
municipal en turno.

Fuente: Elaboracion propia con base en el CNGMD 2015, INEGI.
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Tabla 8. Matriz de datos para la condicion causal politizacion: PAEF

Porcentaje
de
-0 .Total Gobierno Gobierno  Gobierno  Negocio Empleado Carg(.) ’de Representacion Cargf) ‘" Pprimer funcionarios
Municipios titulares " .. . del sector eleccion . partido . Otro N/E .
federal estatal municipal  propio q sindical rpe trabajo con origen
APM* privado popular politico
en el sector
publico
16. Campeche 20 0 11 4 0 0 0 0 1 0 0 4 75.0
17. Veracruz 29 0 6 8 8 1 0 0 3 1 2 0 48.3
18. La Paz 22 1 1 1 4 1 0 0 0 0 0 14 13.6
19. Hermosillo 29 0 15 2 5 7 0 0 0 0 0 0 58.6
20. Puebla 22 3 8 1 0 0 1 0 0 0 0 9 54.5
21. Tijuana 51 0 1 16 1 32 0 0 0 0 1 0 333
22. Morelia 24 0 0 21 0 0 3 0 0 0 0 0 87.5
23. ez 20 1 5 4 2 3 1 0 4 0 0 0 50.0
(Canciin)
24. Cuernavaca 15 0 7 1 3 1 1 0 0 0 2 0 53.3
25. Toluca 26 3 12 2 1 1 0 0 4 0 3 0 65.4
26. San Luis Potosi 25 0 0 0 0 0 0 0 0 0 25 0 0.0
27. Oaxaca de Juarez 31 3 6 2 7 6 4 1 0 1 1 0 35.5
28. Tuxtla Gutiérrez 27 0 23 1 1 1 1 0 0 0 0 0 88.9
29. Acapulco 15 0 0 1 2 4 2 0 0 1 5 0 6.7
Centro
24 0 24 0 K
30. (Villahermosa) 0 0 0 0 0 0 0 0 0.0

* Suma uno mas al total de instituciones de la administracion publica central y paramunicipal reportada en la Tabla 8 porque incluye al presidente o presidenta
municipal en turno.

Fuente: Elaboracion propia con base en el CNGMD 2015, INEGI.
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Por tltimo, la condicion PYR se basa en el porcentaje de estos titulares de la administracion
publica municipal que hubiesen reportado en el CNGMD 2015 una antigiiedad igual o mayor
a tres afios en el cargo. Lo anterior con el fin de operacionalizar el nivel de permanencia y
rotacion de las autoridades y funcionarios locales. Asi, se considera presencia de PYR cuando
50 por ciento o mas de los titulares manifestaron estar en el puesto tres afios o mas, lo que
indica que hayan permanecido mas de un periodo de gobierno. La informacién se muestra en

la Tabla 9.

Los municipios que tuvieron presencia de PYR fueron: Colima, Culiacan, Guadalajara,
Pachuca, Campeche (con 100 por ciento), La Paz y Morelia (95.8, segundo porcentaje mas
alto). A diferencia de la condicion PAEF, el nimero de gobiernos locales que cumplieron los
criterios fue menor de manera significativa. Llamé la atencidon que siete municipios
reportaron 0.0 por ciento, es decir que todos sus titulares acababan de obtener el cargo:
Acapulco, Tuxtla Gutiérrez, Toluca, Cuernavaca, Benito Juarez (Canctn), Tlaxcala y

Meérida.

En general, 71.0 por ciento report6 tener menos de tres afios en el puesto y el restante 29.0
mas de tres anos: 12.3 de tres a cinco anos, 6.9 de seis a 10, 2.0 de 11 a 15, 2.7 mas de 15
afios y 5.4 fue “no especificado”. Como era de esperarse, las antigiiedades mayores a una
década fueron atipicas: s6lo 15 personas en el rango de 11 a 15 afos (en los municipios de
Colima, Culiacan, Leon, Guadalajara, Campeche y Oaxaca de Juarez) y 21 con mas de 15

afios (en Colima, Culiacéan, Durango, Ledn y Tijuana).

Si se considera el universo de casos, la condicion causal sélo tiene un porcentaje de 25.0, por

lo que tampoco presentaria presencia de PYR.
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Tabla 9. Matriz de datos para la condicion causal politizacion: PYR

Porcentaje de

Total de titulares Menos de

Municipios APM 3 afios De 3 a5afios De6al0afios De 1l al5aiios Mas de 15 afios NE func'ionarios~con
mas de 3 afios
1. Colima 16 2 5 0 1 8 0 87.5
2. Querétaro 32 31 0 1 0 0 0 3.1
3. Aguascalientes 20 19 1 0 0 0 0 5.0
4. Saltillo 22 20 2 0 0 0 0 9.1
5. Chihuahua 25 16 1 0 0 0 8 4.0
6. Culiacan 50 25 4 7 5 9 0 50.0
7. Monterrey 16 10 3 0 0 0 3 18.8
8. Durango 32 21 2 5 0 1 3 25.0
9. Mérida 30 26 0 0 0 0 6 0.0
10. Leon 44 20 5 0 4 2 13 25.0
11. Tepic 20 19 1 0 0 0 0 5.0
12. Guadalajara 25 4 14 4 3 0 0 84.0
13. Zacatecas 11 9 1 1 0 0 0 18.2
14. Tlaxcala 25 25 0 0 0 0 0 0.0
15. Pachuca 18 2 15 1 0 0 0 88.9
16. Campeche 20 0 19 0 1 0 0 100.0
17. Veracruz 29 28 0 1 0 0 0 3.4
18. La Paz 22 4 11 7 0 0 0 81.8
19. Hermosillo 29 26 3 0 0 0 0 103
20. Puebla 22 14 1 0 0 0 7 4.5

Fuente: Elaboracion propia con base en el CNGMD 2015, INEGI.
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Tabla 9. Matriz de datos para la condicion causal politizacion: PYR

Porcentaje de

Municipios Total (}Ael)ﬁulares Ngeggzsde De 3 a5 afios De6a 10 afios De 11 a 15 afios Mas de 15 afios NE il;::cli;):sa;ieo;
anos
21. Tijuana 51 44 4 2 0 1 0 13.7
22. Morelia 24 0 0 23 0 0 1 95.8
23.  Benito Juarez (Cancin) 20 20 0 0 0 0 0 0.0
24. Cuernavaca 15 15 0 0 0 0 0 0.0
25. Toluca 26 26 0 0 0 0 0 0.0
26. San Luis Potosi 25 23 1 1 0 0 0 8.0
27. Oaxaca de Juarez 31 30 0 0 1 0 0 3.2
28. Tuxtla Gutiérrez 27 27 0 0 0 0 0 0.0
29. Acapulco 15 15 0 0 0 0 0 0.0
30. Centro (Villahermosa) 24 23 1 0 0 0 0 4.2

Fuente: Elaboracion propia con base en el CNGMD 2015, INEGI.
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Con los datos recopilados para las cuatro condiciones causales y para el resultado esperado
del modelo analitico se elabora la Tabla Dicotomica, la cual muestra la evidencia empirica

para cada uno de los municipios en términos de presencia (1) y de ausencia (0).

Tabla 10. Tabla dicotomica del modelo analitico

Nuam Casos ACE PPE PAEF PYR EM
1. Colima 0 1 1 1 1
2. Querétaro 1 1 1 0 1
3. Aguascalientes 1 0 0 0 1
4. Saltillo 1 0 0 0 1
5. Chihuahua 1 1 0 0 1
6. Culiacan 0 0 1 1 1
7. Monterrey 0 0 1 0 1
8. Durango 1 1 1 0 1
9. Mérida 1 0 0 0 1
10. Ledén 1 0 0 0 1
11. Tepic 0 0 0 0 1
12. Guadalajara 1 1 0 1 1
13. Zacatecas 1 1 1 0 1
14. Tlaxcala 1 0 1 0 1
15. Pachuca 1 1 1 1 1
16. Campeche 0 1 1 1 0
17. Veracruz 0 1 0 0 0
18. La Paz 1 0 0 1 0
19. Hermosillo 1 1 1 0 0
20. Puebla 1 1 1 0 0
21. Tijuana 1 0 0 0 0
22. Morelia 1 1 1 1 0
23. Benito Juarez (Canctn) 0 1 1 0 0
24, Cuernavaca 1 0 1 0 0
25. Toluca 0 1 1 0 0
26. San Luis Potosi 1 1 0 0 0
27. Oaxaca de Juarez 1 0 0 0 0
28. Tuxtla Gutiérrez 0 1 1 0 0
29. Acapulco de Juarez 0 1 0 0 0
30. Centro (Villahermosa) 1 1 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de organismos electorales estatales, paginas oficiales de gobiernos
municipales y estatales, registros hemerograficos, la ENCIG 2015 y el CNGMD 2015, INEGI.
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Num. ACE PPE PAEF PYR

L.

2.

10.

11.

12.

13.
14.
15.
16.

1V.5.2.Tabla de Verdad

El siguiente paso es tratar los datos de la Tabla Dicotomica como configuraciones causales,

es decir identificar cuantas y cudles combinaciones de condiciones conducen o no al resultado

esperado. Para ello se elabora la Tabla de Verdad que, en este caso, contard con 16

combinaciones, como se muestra en la Tabla 11.

0

1

S O

0

1

0

0

(=N e}

Tabla 11. Tabla de Verdad del modelo analitico

0

1

Fuente: Elaboracion propia.

Casos

1
(Tepic)
1
(Guadalajara)
1

(Monterrey)
1

(Culiacan)
6
(Aguascalientes, Saltillo, Mérida, Leén,
Tijuana, Oaxaca)
5
(Querétaro, Durango, Zacatecas, Hermosillo,
Puebla)
2
(Tlaxcala, Cuernavaca)
2
(Colima, Campeche)
2

(Pachuca, Morelia)
(Chihuahua, Villaherfnosa, San Luis Potosi)
(Tuxtla Gutiérrezgj Toluca, Canciin)
(Acapulco,ZVeracruz)

(La 1Paz)

0
0
0

EM

a a a 0O

Consistencia

1
1
1

1

0.666667

0.6

0.5
0.5
0.5
0.333333
0

0

La primera version de la Tabla de Verdad muestra que existen cuatro configuraciones

causales que conducen al resultado esperado con una consistencia de 100 por ciento y que

corresponden a los casos de Tepic, Guadalajara, Monterrey y Culiacan. También que seis

configuraciones producen “contradicciones”, es decir cuando la combinacion de condiciones

genera tanto presencia como ausencia del resultado. Esto ocurre en 20 municipios. Asimismo,
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se aprecian tres configuraciones que llevan de manera simple a la ausencia de la EM y que
corresponden a seis casos (Tuxtla Gutiérrez, Toluca, Benito Judrez [Cancun], Acapulco,
Veracruz y La Paz). Por ultimo, existen tres configuraciones denominadas Remanentes
Loégicos (RL), las cuales son tedricamente posibles, pero de las que no se encontrd evidencia

empirica en esta investigacion.

Antes de realizar la minimizaciéon booleana para encontrar la ecuacion primitiva y las
formulas intermedia y minima es necesario resolver el tema de las contradicciones. La
decision que se toma es seguir el criterio de la consistencia establecido por Ragin, en el
sentido de considerar como presencia del resultado cuando ésta se encuentre mas cercana al
1. El criterio de Ragin para la variante csQCA es de 0.8. Sin embargo, éste es flexible y puede
ubicarse en su expresion minima de 0.6. De esta forma, las configuraciones
ACE*ppe*paef*pyr (0.66) y ACE*PPE*PAEF*pyr (0.6) se toman como presencia del
resultado. Las tres restantes, con consistencia de 0.5 y de 0.33, se consideran como ausencia
del resultado. La Tabla de Verdad con las contradicciones resueltas se muestra en la Tabla

12.

Con esta informacion se obtiene la expresion primitiva, es decir fodas las configuraciones
causales (seis en este caso) que conducen al resultado esperado y que ejemplifica la

diversidad del tema:

ace*ppe*paef*pyr + ACE*PPE*paef*PYR + ace*ppe*PAEF*pyr + ace*ppe*PAEF*PYR+
ACE*ppe*paef*pyr + ACE¥*PPE*PAEF*pyr = EM
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Num. ACE
1. 0
2. 1
3. 0
4. 0
5. 1
6. 1
7. 1
8. 0
9. 1
10. 1
11. 0
12. 0
13. 1
14. 0
15. 0
16. 1

Fuente: Elaboracion propia.

PPE PAEF PYR

0

1

Tabla 12. Tabla de Verdad con contradicciones resueltas

0

0

o o o

0

1

Casos

1

(Tepic)
1

(Guadalajara)
1
(Monterrey)
1
(Culiacan)
6
(Aguascalientes, Saltillo, Mérida, Ledn,
Tijuana, Oaxaca)
5
(Querétaro, Durango, Zacatecas, Hermosillo,

Puebla)

2
(Tlaxcala, Cuernavaca)

(Colima, Campeche)
2

(Pachuca, Morelia)
(Chihuahua, Villaherfnosa, San Luis Potosi)
(Tuxtla Gutie’rrezs, Toluca, Canciin)
(Acapulco,zVeracruz)

(La 1Paz)

0
0
0

IV.5.3.Minimizacion booleana con uso del software FsQCA

EM
1

1

EEE -

Consistencia

1
1
1

1

0.666667

0.6

0.5
0.5
0.5
0.333333
0

0

La minimizacion booleana tiene como objetivo hallar las férmulas intermedia y minima. Este

proceso se puede realizar de forma manual y también con la ayuda del software FsQCA, el

cual fue disefiado por el propio Ragin y que se encuentra disponible de manera gratuita en su

pagina electronica.>>® Este programa se puede usar para la mayoria de las etapas analiticas

tanto de csQCA como de fsQCA.

esta investigacion se utilizo la version FsQCA 3.0 Mac.

359 El software se descarga de la pagina https://www.socsci.uci.edu/~cragin/fsQCA/software.shtml. Para
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El proceso consiste en “cargar” la Tabla Dicotomica en formato de Excel separado por comas
(.csv) en el software y, una vez ahi, pedir que “analice” la informaciéon por medio de un
algoritmo. El usuario indica cudl es el resultado esperado y las condiciones, asi como los
casos. Esto produciré la Tabla de Verdad y, de ser necesario, se resuelven las contradicciones,
tal y como se mencion6 lineas arriba. La Tabla de Verdad depurada se utiliza para la
minimizaciéon booleana. El usuario solicita en el software la opcion “andlisis estandar”
(standard analyses) y €sta generara tres opciones a través del algoritmo Quine-McCluskey:
solucion compleja (la mas amplia, similar a la expresion primitiva), la solucion intermedia 'y
la solucion minima o parsimoniosa. La formula escogida para el analisis en esta investigacion

es la intermedia, la cual se muestra en la Tabla 13.

Tabla 13. Resultado de la minimizacion booleana con uso software fsSQCA (solucion

intermedia)
Num. Configuracion causal Cobertura fila Col?::irct:ra Consistencia
1. ppe*pyr*paef 0.33 0.33 0.71
2 ace*ppe*PAEF 0.13 0.13 1
3. ACE*PPE*PYR*paef 0.06 0.06 1
4 ACE*PPE*pyr*PAEF 0.2 0.2 0.6
Cobertura de la solucién 0.73
Consistencia de la solucion 0.73

Fuente: Elaboracion propia con el software FsSQCA.

La solucion intermedia identifica cuatro configuraciones causales que conducen al resultado

en el modelo analitico:3%°

ppe*pyr*paef + ace*ppe*PAEF + ACE*PPE*pyr*PAEF + ACE*PPE*PYR*paef = EM

Estas combinaciones se interpretan de la siguiente forma. En la primera se conjuntan las

ausencias de ppe, pyr y paef, por lo que queda fuera la ACE. En la segunda la presencia de

30 La solucion minima o parsimoniosa también tuvo cuatro  configuraciones:
ace*ppet+ppe*paef*pyr+PPE*paef*PYR+ACE*PPE*PAEF*pyr= EM.
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PAEF es una condicidén necesaria que debe actuar junto con la ausencia de ace y ppe. La
tercera sefala que la presencia de ACE, mas la presencia de PPE y PYR, pero con la ausencia
de ppe genera la EM. Por tltimo, la presencia de ACE, sumada a la presencia de PPE y PAEF,

crea el resultado, pero unidas a la ausencia de pyr.

Como se puede apreciar, la presencia de ACE se considera la condicion necesaria mas
recurrente en los resultados, seguida de la presencia de PPE y de PAEF. Ninguna alcanz6 la
categoria de condicion suficiente, por lo que todas las condiciones del modelo dependen de
su combinacidn con otras para generar el resultado esperado. Asimismo, los cuatro patrones
indican que las condiciones del factor politica tienen un mayor protagonismo que las de
politizacion.

Por otra parte, el software FsSQCA permite analizar las coberturas de las configuraciones
causales de la solucion intermedia. La primera combinacion (ppe*pyr*paef= EM) tiene una
cobertura de 33 por ciento de los casos positivos y también de 33 por ciento de los casos
positivos explicados de forma exclusiva por esta configuracion. Su grado de consistencia es
de 71 por ciento de los casos que presentan el resultado esperado. La segunda
(ace*ppe*PAEF= EM) tiene una cobertura de 13 por ciento de los casos positivos y 13 por
ciento de los casos positivos explicados s6lo por la configuracion. Su consistencia es de 100
por ciento de los casos con el resultado. La tercera configuracion (ACE*PPE*PYR*paef=
EM) tiene una cobertura de 6 por ciento de los casos positivos y su consistencia es de 100
por ciento. Por tltimo, la configuracion (ACE*PPE*pyr*PAEF= EM) tiene una cobertura de
casos positivos y de casos positivos explicados por la combinacion de 20 por ciento, asi como

una consistencia de 60 por ciento de los casos con el resultado.

El modelo presentd una cobertura de la solucion de 73 por ciento, es decir la proporcion total
de casos positivos explicados por éste. Los cuatro patrones de la solucion intermedia explican
73 por ciento de los casos positivos, por lo que casi tres de cada cuatro casos analizados que

tienen estas configuraciones presentan el resultado de interés.

Para finalizar, una consideracion sobre el principio de asimetria causal mencionado en la
revision tedrica de QCA. Este establece que la presencia y la ausencia del resultado esperado

requieren explicaciones separadas. Con este fin, se realizé el mismo ejercicio en el proceso
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de andlisis con el software FsQCA, pero con la indicacion de ausencia de eficiencia municipal

(em), lo que produjo una solucién intermedia con tres configuraciones causales:

PPE*paef*pyr + ace*PPE*pyr + ACE*ppe*PYR = em

Es interesante que la condicion de pertenencia partidista simultdnea aparezca en dos
combinaciones, por lo que se convierte en una condicién necesaria para la ausencia de
eficiencia municipal. En la primera interactua con la ausencia de las dos condiciones de
politizacion, mientras que en la segunda con las ausencias de elecciones competitivas y de
permanencia de los titulares de la administracion publica municipal. En la tercera
combinacion su efecto se neutraliza por la competencia electoral y por funcionarios con mas

de un periodo de gestion.

Conclusiones del capitulo

La presente investigacion utiliza la metodologia QCA con el fin de probar la hipotesis de
que, a mayor politizacién, menor serd la eficiencia en la gestion municipal. La decision se
justifico por tratarse de un enfoque orientado a casos, por sus caracteristicas mixtas, asi como
por ser apta para “n” pequefias (30 casos). Asimismo, se elige este enfoque por su tendencia
hacia la causalidad compleja y contextual, es decir donde las causas que explican un
determinado proceso son siempre combinatoriales, ocurren en conjuncidén con otras, no
obedecen a una causa unica, sino a una configuraciéon de combinaciones reversibles y

dindmicas.’®! De esta forma, una posible causa, en un entorno distinto, puede originar un

efecto diferente.

Los resultados de la aplicacion de QCA en esta investigacion proveen evidencia sobre cuatro
caminos para arribar a la eficiencia en la provision de siete servicios publicos en 30

municipios mexicanos con mas de 100 mil habitantes.

El primero implica que la eficiencia municipal ocurre cuando no hay yuxtaposicion politica

entre el presidente municipal y el gobernador, cuando no hay antigiiedad de los funcionarios

361 Marina Ariza y Luciana Gandini, “El andlisis comparativo cualitativo como estrategia metodologica”,
en Marina Ariza y Laura Velasco (Coords.), Métodos Cualitativos... op. Cit., p. 504.
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y cuando éstos provienen de ambitos y sectores distintos al publico, por ejemplo, de un
negocio propio o del sector privado. El segundo establece que no es relevante la alta
competencia electoral ni tampoco la pertenencia partidista de los ejecutivos estatal y local,
pero si se requiere que el antecedente inmediato de los titulares de la administracion publica
municipal sea el sector publico, es decir del &mbito federal, estatal o municipal. El tercero
solo presenta una ausencia: la del perfil idoneo. En contraste, destaca la importancia de la
alta competencia electoral en combinacion con la coincidencia partidista de los ejecutivos y,
por primera vez, que los titulares tengan mas de tres afios en el puesto. La cuarta via es alta
competencia electoral, coincidencia en la pertenencia partidista, un perfil idoneo de las

autoridades electas y designadas, pero que €stos tengan poco tiempo en sus cargos.

Por otra parte, cuando se aplica el principio de asimetria causal de QCA el resultado se dirige
hacia la presencia de la pertenencia politico partidista de los ejecutivos estatal y municipal
como la condicién necesaria que provoca la ausencia de EM. Ambos hallazgos proveen
evidencia empirica sobre la diversidad y la complejidad del municipio mexicano. En términos
generales, existe un grado de cumplimiento discreto de la hipdtesis en el sentido de que el

factor politica es mas relevante para obtener el resultado esperado.

En la descripcion del proceso de investigacion con QCA se menciond que, una vez
desarrollado el momento analitico para generar las formulas intermedia y minima, el paso
siguiente es regresar a la maxima complejidad de los casos con el fin de poner a prueba los
hallazgos con evidencia empirica complementaria. Esta etapa requiere la toma de decisiones

por parte del investigador.

En ese sentido, se opta por analizar dos casos de la muestra de 30 municipios que tuvieron
varianza en el resultado esperado (uno con presencia y otro con ausencia de EM), a través de
la comparacion bajo la modalidad de casos mas similares con resultados distintos (MSDO,
Most Similar Systems with Different Outcomes). Para ello, se toma la tabla general de
resultados promedios en la evaluacion de la percepcion ciudadana, las combinaciones de
configuraciones causales de la férmula intermedia obtenida con el software FSQCA, asi como
diversos aspectos de disponibilidad de informacion para llevar a cabo la etapa de

investigacion empirica.
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La justificacion de la seleccion de los dos casos, la descripcion del enfoque metodoldgico
comparativo con casos mas similares, el proceso de investigacion y los resultados en el

trabajo de campo se describen en el siguiente capitulo.
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CAPITULO V. ESTUDIO COMPARATIVO DE CASOS MAS SIMILARES CON
RESULTADOS DISTINTOS: LA EFICIENCIA EN QUERETARO Y TOLUCA

Si hablamos en términos cuantitativos, 90 por ciento honestidad, 10 por ciento experiencia. ;Como la ven?
Andrés Manuel Lopez Obrador

El enfoque QCA proporcion6 cuatro explicaciones causales de la eficiencia municipal en la
provision de siete servicios publicos. Cada una representa una narrativa distinta que se asocia
con el resultado de interés en un contexto especifico. La condicion de ACE fue la mas
recurrente, seguida de la PPE y del PAEF. En este escenario el factor politica pareceria tener

un mayor protagonismo para generar eficiencia.

Después de este proceso analitico es necesario tomar la decision sobre las siguientes etapas.
Una posibilidad es concluir la investigacion en este punto. Sin embargo, de acuerdo con
Charles C. Ragin, QCA motiva a regresar a la complejidad de los casos con el fin de verificar
y poner a prueba los hallazgos de causalidad, sobre todo por la naturaleza del propio enfoque
metodologico, es decir uno de constante retroalimentacion entre la teoria y la evidencia

empirica, asi como entre los resultados y el conocimiento de dichos casos.

En este trabajo se decide complementar el analisis con una segunda etapa. Para ello, se sigue
la sugerencia de autores como Ragin, Berg-Schhlosser, De Meur y Rihoux en el sentido de
que “QCA es compatible con varios disefios de investigacion, aunque hay disefios mas
‘tipicos’ que otros, en particular el llamado ‘MSDOQO’ (Most Similar cases with Different
Outcomes, los casos mas semejantes con resultados diferentes) en los llamados estudios con

N mediana o intermedia”.3¢2

Esta combinacion de métodos es una estrategia de investigacion que se justifica cuando el
fenomeno adquiere resultados que son susceptibles de profundizar en su explicacion. El
predominio de QCA en la primera fase no es excluyente de apoyarse con otros enfoques

cualitativos, cuantitativos o mixtos, ya que el desafio no sdlo consiste en ampliar la vision

) 362 Benoit Rihoux, “Disefios de investigacion en QCA”, en Ivan Medina, Pablo Castillo, Priscilla
Alamos-Concha y Benoit Rihoux, Andlisis Cualitativo Comparativo (QCA), Madrid, Centro de Investigaciones
Socioldgicas, Cuadernos Metodolégicos, nim. 56, 2017, p. 53.
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desde la que se estudia el tema de interés, sino en articular al propio método cualitativo

comparativo con los casos de estudio.’®?

De esta forma, se realizard una comparacion sistematica en pares con el fin de identificar las
condiciones que impactan sobre el resultado esperado, en particular cuando éste tuvo
varianza a pesar de ser muy similares. La expectativa consiste en que esto contribuya al

conocimiento de las unidades de observacion.

En este capitulo se presentan los fundamentos teoricos del retorno a la complejidad en QCA
y la compatibilidad que tiene este enfoque con otros disefios de investigacion, en particular
con el MSDO. También se justifica la eleccion de los municipios de Querétaro, Querétaro, y
de Toluca, Estado de México, como casos que compartieron la mayoria de las caracteristicas
analizadas, pero que tuvieron presencia y ausencia del resultado esperado. Por ultimo, se
describe la estrategia de recoleccion de datos, la seleccion de los informantes clave, la
elaboracion del cuestionario, la aplicacion de entrevistas semi-estructuradas y los resultados

obtenidos.

V.1. Estudio de caso y método comparativo

La comparacion es inherente a las ciencias sociales. Para el socidlogo norteamericano Guy
Edwin Swanson, “pensar sin comparar es inconcebible... y, en la ausencia de comparacion,
también lo es todo el pensamiento de la investigacion cientifica”.3®* En este contexto se
considera que los estudios de caso y el enfoque comparativo son capaces de generar
enunciados generales sobre los fenémenos sociales. En opinion de Reinhard Bendix, “los
estudios sociolégicos comparativos representan un intento por desarrollar conceptos y
generalizaciones en un nivel que se encuentra entre lo que es verdadero para todas las
sociedades y lo que es verdadero para una sociedad, en un momento en el espacio y el

tiempo”.363

363 fhidem, p. 73.

364 Guy Edwin Swanson, “Frameworks for comparative research: structural anthropology and the theory
of action”, en Comparative Methods in Sociology: Essays on trends and applications, Berkeley, University of
California Press, 1971, p. 145.

365 Reinhard Bendix, “Concepts and generalizations in comparative sociological studies”, en American
Sociological Review, nim. 28, 1963, p. 532.
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En ese sentido, la definicion del caso es crucial para la investigacion con dichos enfoques.
Al respecto, como se menciono en el capitulo anterior, un “caso” es “una entidad con limites

espacio temporales, con estructura propia y con una logica especifica de funcionamiento”,>%

es decir “algo especifico, complejo y en funcionamiento”, asi como un “sistema acotado”.>¢’
Para Rihoux se trata de construcciones que circunscribe y define el investigador,*®® mientras
que el estudio de caso se define como “una estrategia de investigacion dirigida a comprender

las dinamicas presentes en contextos singulares™.3¢

Un primer criterio para seleccionar los casos es la maxima rentabilidad de lo que se quiere
aprender y que éstos sean asequibles para el investigador. También se debe considerar la
relevancia y la naturaleza del caso a través de la delimitacion de sus fronteras. De acuerdo
con Coller, todo estudio de caso debe responder, al menos, tres cuestionamientos: a) /por
qué se hace el estudio?, b) ;de qué es el caso? y c) jpor qué se escoge dicho caso y no

otro?370

Respecto al método comparativo, existe consenso en identificar a John Stuart Mill como uno
de sus precursores, atin antes de los trabajos clasicos de Max Weber y de Emile Durkheim,
en particular por sus aportaciones en los “canones sobre la induccion”.3”! Arend Lihphart
destaco la contribucion de Mill en dos aspectos: el método de la diferencia (comparar
ejemplos en los cuales un fendémeno ocurre frente a otros similares en los cuales no se
presenta) y el método de las variaciones concomitantes (en donde mas que observar la
presencia o ausencia de las variables dependientes, se analiza y se miden las variaciones

cuantitativas de las variables independientes).?’ Esto altimo representa, en esencia, la accion

366 Hans Gundermann Kroll, “El método de los estudios de caso”, en Maria Luisa Tarrés (Coord.),
Observar, Escuchar y Comprender. Sobre la tradicion cualitativa en la investigacion social, México, Miguel
Angel Porrtia-El Colegio de México-FLACSO México, 2004, p. 253.

367 Robert E. Stake, Investigacion con Estudio de Casos, Madrid, Ediciones Morata, S.L., 1999, p. 16.

368 Benoit Rihoux, “Disefios de investigacion en QCA”, en Ivan Medina, Pablo Castillo, Priscilla
Alamos-Concha y Benoit Rihoux, Andlisis Cualitativo Comparativo... op. Cit., p. 58.

369 Kathleen M. Eisenhardt citada en Piedad Cristina Martinez Carazo, “El método de estudio de caso.
Estrategia metodologica de la investigacion cientifica”, en Pensamiento & Gestion, nim. 20, Universidad del
Norte, Colombia, julio 2006, pp. 165-193.

370 Xavier Coller, Estudio de Casos, op. Cit., pp. 20-21.

371 “Nada puede ser causa de un fendmeno que no subsista como circunstancia en comun para todas las
manifestaciones del fendmeno” y “nada puede ser causa de un fenomeno si el fenémeno no ocurre, cuando
ocurre la supuesta causa”.

372 Arend Lijphart, “Comparative politics and the comparative method”, en The American Political
Science Review, vol. 65, num. 3, septiembre de 1971, pp. 687-688.
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de clasificar, es decir de establecer las similitudes y las diferencias. La pregunta, “;qué es

comparable?”, se transforma entonces en, “comparable, ;en qué aspecto?”.

Lijphart situé a la comparacion dentro de los métodos basicos utilizados en las ciencias
sociales, junto con el experimental y el estadistico, y enfatizd que se trata de un enfoque
metodoldgico y no s6lo de un conjunto de intereses y herramientas a las cuales recurre un
investigador. En este sentido, Sartori afirmé que comparar sirve para comprender, explicar e
interpretar (funciones basicas de las ciencias sociales) y que, en si misma, esta actividad
también implica confrontar una cosa con otra. Su objetivo, entonces, consiste en verificar o
falsificar si una generalizacion (regularidad) se corresponde con los casos a los cuales se
aplica. Para ambos autores el estudio de caso y el analisis comparativo son complementarios

y se refuerzan entre si.

V.2. Comparacion de casos mas similares con resultados distintos

La estrategia para seleccionar casos paradigmaticos de los fendmenos sociales también tuvo
su origen en la obra de Mill a través del “método de similitud”, en donde éstos debian
coincidir en el resultado y, si la hipdtesis era correcta, también en el comportamiento de la
variable independiente.>”* Adam Przeworski y Henry Teune, en su célebre obra The Logic of
Comparative Social Inquiry, la denominaron el “disefio basado en los casos mas diferentes”
porque, en su opinion, lo importante era contar con casos que, mas alla de su similitud en el

resultado, debian ser muy diferentes en cuanto a las variables de control.

Esta aparente contradiccion en las denominaciones se debid a la caracteristica que cada uno
destaco en los casos escogidos, es decir si el resultado debia estar presente o no. De acuerdo
con Pérez Lifian esto es relevante porque uno de los riesgos en la seleccion de los casos es el
sesgo, por ejemplo, cuando se eligen s6lo aquéllos que tienen el resultado de interés. Al

respecto, King, Keohane y Verba sefialaron que los disefios de investigacion sin varianza en

373 John Stuart Mill citado en Anibal Pérez-Lifian, “El método comparativo y el andlisis de
configuraciones causales”, en op. Cit., p. 130.
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la dependiente (o en el resultado esperado, para el caso de QCA) impiden realizar inferencias

causales ciertas.>’*

Ante esto se retomoé el “método de la diferencia”, también autoria de Mill, en el cual se
enfatizd la seleccion de casos tanto positivos como negativos para observar la variacion en
la dependiente y para encontrar las variables independientes necesarias y suficientes.
Przeworski y Teune renombraron este método como el “disefio de los casos mas similares”
con el fin de eliminar las explicaciones alternativas porque eran “constantes” y, por lo tanto,
no eran significativas en las variaciones del resultado. De esta forma, “el numero de
caracteristicas comunes que se busca es el madximo, en tanto que el nimero de no compartidas
es el minimo”,3”> por lo que los factores compartidos seran irrelevantes al comportamiento
social explicado, mientras que cualquier grupo de variables que diferencie a los sistemas sera
explicativo de los patrones de comportamiento.’’® Przeworski y Teune advirtieron que

siempre habra otras diferencias a las incluidas en el objeto de estudio, por lo que esta

estrategia es relativamente limitada.

Sartori coincidid con esta perspectiva y establecid que, en términos generales, existen dos
vias para la comparacion: a) la de sistemas mas semejantes y b) la de sistemas mas diferentes.
En la primera se analizan fenémenos que comparten la mayor parte de las caracteristicas,
excepto en una, que es la que interesa investigar. En la segunda se estudian aquellos que son

disimbolos en casi todo, menos en el tema de interés.

Como se menciond lineas arriba, el enfoque metodolégico QCA tiene una fuerte naturaleza
comparativa, por lo que es compatible con el disefio de casos mas similares con resultados
diferentes 0 MSDO, el cual se adapta a estudios con “n” pequenas o intermedias. De acuerdo

con Rihoux, este proceso implica las siguientes etapas:

a)  Definir el “4rea de hegemonia” por variable exdgena

b)  Dentro de ésta, seleccionar un cierto nimero de casos con variacion en el resultado (por
lo general, pares)

374 Gary King, Robert O. Keohane y Sidney Verba, Designing Social Inquiry: Scientific Inference in
Qualitative Research, Princeton, Princeton University Press, 1994.

375 Adam Przeworski y Henry Teune, The Logic of Comparative Social Inquiry, New York, Wiley-
Interscience, 1979. La traduccion del capitulo segundo, “Disefios de investigacion”, fue tomada de
www.catedras.fsoc.uba.ar/salvia/ (consultada el 15 de octubre de 2018).

376 fbidem.
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c)  Obtener informacion sobre los factores (condiciones) potenciales que podrian tener
algiin impacto en el resultado

d)  Argumentacion tedrica y/o conocimiento del investigador para pensar que estas
condiciones podrian impactar en el resultado, y

e) Comparacion sistematica de los casos que permitird identificar las condiciones que
logren impactar en el resultado®”’

El uso de este disefio de investigacion complementario a QCA permite la evaluacion del
resultado esperado, de una hipotesis o de una teoria a través de casos que presentan variacion
en el resultado. Debe notarse, sin embargo, que dicho enfoque no asume la presuncion de
asimetria causal, es decir que la explicacion de la presencia del resultado no deduce de forma

automatica la ausencia del mismo.

En esta investigacion se opta por un estudio de dos municipios que, a pesar de compartir la
mayor parte de sus caracteristicas y condiciones causales, tuvieron variacion en el resultado:
uno con presencia de EM (Querétaro, 2012-2015) y el otro con ausencia de EM (Toluca,

2013-2015).

El objetivo es regresar a la complejidad de los casos seleccionados luego del analisis con
QCA porque reflejan una situacion de éxito y una de fracaso en el resultado esperado.
Asimismo, se eligen porque comparten la mayoria de sus caracteristicas, pero tienen varianza
en el resultado y porque son cercanos a la Ciudad de México, lo que facilita la obtencion de

informacion presencial.

De acuerdo con la clasificacion de los estudios de caso propuesta por Coller, esta etapa
presenta las caracteristicas que se describen a continuacion. Segln lo que se investiga se trata
de un estudio de caso de proceso porque analiza los factores de politica y politizacion que
determinan el grado de eficiencia en la prestacion de siete servicios publicos. No se trata de
un “objeto” debido a que no abarca toda la complejidad de la gestion municipal. Segin el
alcance se considera genérico por su naturaleza instrumental, ya que los casos seleccionados
aportaran evidencia sobre el modelo analitico. No es “especifico” porque ambos presentan

varianza en el resultado esperado. Por su naturaleza se considera polar en su variante extrema

) 377 Benoit Rihoux, “Disefios de investigacion en QCA”, en Ivan Medina, Pablo Castillo, Priscilla
Alamos-Concha y Benoit Rihoux, Andlisis Cualitativo Comparativo... op. Cit., pp. 54-62.
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porque contrasta dos casos que, a pesar de sus similitudes en poblacion, estructura
organizacional, tamafio del ayuntamiento, periodo analizado, servicios prestados, partido
gobernante y pertenencia partidista de los ejecutivos estatal y local, entre otros aspectos,
tuvieron resultados opuestos. En contraste, no se considera “ejemplar” porque no se limita al
caso de éxito, ni “tipico” debido a que no determina cudl podria reunir las peculiaridades de
presencia o ausencia del resultado. Tampoco se considera un estudio de caso “Unico” porque

pueden existir municipios con los mismos comportamientos.

Se clasifica también como hibrido, segun el tipo de acontecimiento, porque recurre a
acontecimientos pasados (2012-2015) con el fin de explicar acontecimientos presentes. No
es “historico” porque sus consideraciones son aplicables —con reservas—a los municipios
mexicanos contemporaneos de mas de 100 mil habitantes, ni tampoco es “presente” debido
a que la evidencia del fendmeno utilizada ya concluy6. De acuerdo con su uso se trata de un
estudio de caso analitico con hipotesis debido a que pone a prueba la conjetura sobre cudl es
la influencia de la politica y la politizacion en la eficiencia de la prestacion de servicios
publicos municipales en México (a mayor politizaciéon, menor eficiencia). No es
“exploratorio” (descriptivo) porque las configuraciones del modelo analitico ya estaban
definidas. Por ultimo, segun el numero se trata de un estudio de caso multiple (dos) en su

variante de “paralelos y disimilares”.3"®

V.3. Los casos de Querétaro (2012-2015) y Toluca (2013-2015)

En la informacion presentada en el capitulo cuarto Querétaro obtuvo un puntaje general de
7.05, lo que lo ubicé en el segundo lugar de los 30 casos, solo detrds de Colima (7.08). Toluca
promedid 5.43 en el vigésimo quinto puesto, so6lo por delante de San Luis Potosi (5.41),
Oaxaca de Juarez (5.39), Tuxtla Gutiérrez (5.29), Acapulco (4.63) y Centro (Villahermosa)
(4.47). La calificacion ciudadana desglosada y comparada en cada uno de los servicios

publicos se presenta en la Tabla 14.

378 Para ampliar sobre esta clasificacion de los estudios de caso, su explicacién y uso, véase Xavier
Coller, Estudio de Casos, op. Cit., p. 32y ss.
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Tabla 14. Calificacion de los siete servicios publicos municipales, segun sus
caracteristicas evaluadas en los municipios escogidos, ENCIG, 2015 (numeros

relativos)
Servicio/ Querétaro Toluca Servicio/ Querétaro Toluca
caracteristicas caracteristicas
Agua potable Drenaje y alcantarillado
e  Suministro constante 84.5 61.8 e Conexion y descarga 86.9 88.5
adecuados
e Purezay claridad 82.2 59.6 e  Mantenimiento frecuente 352 339
e Potabilidad 36.6 33.0 e Limpieza constante 31.6 32.0
¢ Sin desperdicio por fugas 34.2 46.5 ¢ Sinfugas de aguas negras 66.1 68.0
e Satisfaccion (satisfecho y 70.6 533 e  Satisfaccion (satisfecho 49.1 42.1
muy satisfecho) y muy satisfecho)
Alumbrado piblico Recoleccion de basura
e Iluminacion adecuada 59.1 40.7 e  Oportuno 90.8 61.2
e Mantenimiento 52.1 41.1 e  Sinnecesidad de cuotas o 88.9 73.1
propinas
e Atencion inmediata de fallas 43.6 31.2 . Se solicita separacion de 29.2 16.8
residuos
e Satisfaccion (satisfecho y 52.4 31.8 e  Satisfaccion (satisfecho 83.7 54.6
muy satisfecho) y muy satisfecho)
Parques y jardines piblicos Calles y avenidas
e  Horario accesible 84.4 51.2 e  Buen estado 24.0 13.9
e Cercania 81.1 50.7 e  Reparacion inmediata de 18.8 10.5
baches y coladeras
e Limpieza y buena imagen 74.0 41.9 e  Seméforos funcionales 72.7 47.7
e Seguro en términos de 47.0 22.6 e  Sefalamientos claros 63.1 37.0
delincuencia
e Satisfaccion (satisfecho y 55.5 28.9 e  Satisfaccion (satisfecho 332 14.3
muy satisfecho) y muy satisfecho)
Policia
e Contribuye a  generar 40.8 22.4
sensacion de seguridad
e Esta dispuesta a ayudar 59.0 32.8
e Satisfaccion (satisfecho y 36.5 16.2

muy satisfecho)

Fuente: Elaboracion propia con base en ENCIG, 2015, INEGI.

La ciudadania evalu6 mejor a Querétaro en la mayoria de las caracteristicas de los servicios
publicos. Toluca so6lo aventajé en “sin desperdicio por fugas” del agua potable (46.5 contra
34.2) y en tres aspectos del drenaje y alcantarillado: “limpieza constante”, “sin fugas de aguas
negras” y “conexion y descarga adecuados”. Sin embargo, en la calificacion general de
“satisfaccion”, que incluyd sélo a aquéllos que dijeron estar “satisfechos” y “muy

satisfechos”, Querétaro superd en todos los ambitos a Toluca.

La diferencia mas amplia en la satisfaccion de un servicio se presentd en la recoleccion de
basura a favor de Querétaro (83.7 contra 54.6). Para las caracteristicas de un servicio ocurrid
en “horario accesible” de parques y jardines publicos, también para Querétaro (84.4 contra

51.2). La calificacion mads alta en cualquier aspecto analizado fue de 90.8 para la “oportuna”
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recoleccion de basura en Querétaro, mientras que la mas baja fue de 10.5 en la “reparacion

inmediata de baches y coladeras” para calles y avenidas en Toluca.

Las configuraciones causales obtenidas por QCA para cada caso fueron las siguientes. En
Querétaro el presidente municipal en el periodo comprendido entre el 1 de octubre de 2012
y el 30 de septiembre de 2015 fue Roberto Loyola Vera, quien se postuld por la Coalicion
Compromiso por Querétaro (PRI-PVEM-PANAL). Obtuvo 163 mil 613 votos (44.4 por
ciento) y el segundo lugar lo ocup6é Armando Rivera Castillejos (PAN), quien logré 147 mil
962 votos (40.1 por ciento), para una diferencia porcentual entre ambos de 4.2 (presencia de
ACE). El gobernador de Querétaro para el periodo 2009-2015 fue José Calzada Rovirosa por
la coalicion PRI-PANAL (presencia de PPE). El total de titulares de la administracion
publica central y paramunicipal fue de 32, de los cuales 65.6 por ciento declararon provenir
del sector publico (presencia de PAEF), mientras que s6lo 3.1 por ciento dijo tener mas de
tres afos en el cargo (ausencia de PYR). El promedio de calificacion en los servicios publicos

fue de 7.05 (presencia del resultado esperado EM). De esta forma, el patron causal fue:

ACE * PPE * PAEF * pyr = EM

En Toluca la presidenta municipal fue Martha Hilda Gonzéalez Calderon en el periodo
comprendido entre el 1 de enero de 2013 y hasta el 12 de febrero de 2015, cuando solicit6 al
cabildo su renuncia para realizar campafia politica a la diputacion federal por el Distrito 34
del Estado de México. Su sucesor fue Braulio Antonio Alvarez Jasso, quien se desempefio
hasta el 31 de diciembre de 2015. Gonzalez Calderdn se postul6 por la coalicion PRI-PVEM-
PANAL y obtuvo 185 mil 612 votos. El segundo lugar lo ocup6é Moénica Fragoso Maldonado
(PAN), con 107 mil 761 votos. La diferencia porcentual entre ambas fue de 22 puntos
(ausencia de ACE). El gobernador del Estado de México para el periodo 2011-2017 fue
Eruviel Avila Villegas por la coalicion PRI-PVEM-PANAL (presencia de PPE). El total de
titulares de la administracion puiblica municipal central y paramunicipal fue de 26, de los
cuales 65.4 por ciento declararon provenir del sector publico (presencia de PAEF), y ninguno
tuvo mas de tres afios en el cargo (ausencia de PYR). El promedio de calificacion en los
servicios publicos fue de 5.43 (ausencia del resultado esperado EM), para una configuracion

causal de:
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ace * PPE * PAEF * pyr = em

Ambas combinaciones llaman la atencion porque, si se aplicase el proceso de minimizacion
booleana caracteristico de QCA descrito en el capitulo previo, se descartaria la condicion
ACE para coincidir en las tres restantes: PPE * PAEF * pyr, con varianza en el resultado

esperado.

Otras variables de control corresponden a la poblacion total para el afio 2015, a los
indicadores de marginacion municipal, al tamafio del ayuntamiento y a la estructura
administrativa, las cuales se suman a las de estatus de capitales estatales, al periodo
constitucional de gobierno en el que se realizo el levantamiento de la ENCIG 2015, al partido

politico en el gobierno y a los siete servicios publicos a su cargo.

Sobre el total de habitantes, de acuerdo con los datos del CONAPO, en 2015 ambos
municipios presentaron cifras casi similares: 878 mil 931 en Querétaro y 873 mil 536 en
Toluca. El crecimiento poblacional presentd una tendencia a la alza paralela en el periodo

1990-2015, como se muestra en las graficas 5y 6.

Grafica 5. Poblacion total de Querétaro, Querétaro, 1990-2015
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Fuente: CONAPO, 2019.
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Grafica 6. Poblacion total de Toluca, Estado de México, 1990-2015
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Fuente: CONAPO, 2019.

En el periodo 1990-2010 Toluca tuvo una ligera ventaja en el total de poblacion frente a
Querétaro, sin embargo, en 2015 este ultimo superd por primera vez a la capital del Estado
de México por 5 mil 395 habitantes. De acuerdo con las autoridades queretanas esto fue

consecuencia del fenomeno migratorio a la ciudad.®”

En los indicadores de marginacion municipal, de acuerdo con los datos del CONAPO, Toluca
tuvo cifras mas altas en siete de los ocho aspectos evaluados en 2015, aunque en la mayoria

el margen fue reducido (Grafica 7).

379 De acuerdo con el Plan Municipal de Desarrollo 2012-2015, el municipio de Querétaro recibia 20
mil nuevos habitantes cada afio, la mayoria menores de 25 afios. En 2012, 28.9 por ciento de los pobladores de
la Zona Metropolitana de Querétaro (integrada por los municipios de Corregidora, El Marqués, Huimilpan y
Querétaro) habian nacido fuera de la capital estatal. Plan Municipal de Desarrollo 2012-2015, Ayuntamiento
de Querétaro, p. 24., en http://transparencia.municipiodequeretaro.gob.mx/viewpdf (consultado el 19 de mayo
de 2019).
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Grafica 7. Indicadores de marginacion municipal, Querétaro y Toluca, 2015*
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Fuente: Indice Marginacién Municipal 2015, CONAPO.

PO2SM: Porcentaje de poblacion con ingreso de hasta dos salarios minimos.
PL<5000: Porcentaje de poblacion en localidades con menos de 5 mil habitantes.
OVPT: Porcentaje de ocupantes de viviendas con piso de tierra.

VHAC: Porcentaje de viviendas con algun tipo de hacinamiento.

OVSAE: Porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua entubada.

OVSEE: Porcentaje de ocupantes en viviendas sin energia eléctrica.

OVSDE: Porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado.

SPRIM: Porcentaje de poblacion mayor de 15 afios sin primaria completa.

Toluca s6lo tuvo un mejor indicador respecto a Querétaro (porcentaje de la poblacion que
vivia en localidades con menos de 5 mil habitantes). En todos los demaés se ubico por debajo
de la capital queretana. Destaco la diferencia entre el porcentaje de la poblacion con ingresos
de hasta dos salarios minimos (30.68 contra 18.89) y el porcentaje de viviendas con algiin
tipo de hacinamiento (22.45 en Toluca y 17.68 en Querétaro). En los demads indicadores se

observo una relativa paridad en el afio 2015.
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Para el tamafio e integracion del ayuntamiento, la Ley Electoral del Estado de Querétaro
senala que “los municipios seran gobernados por un cuerpo colegiado denominado
Ayuntamiento de eleccion popular directa, el cual se integrard por un Presidente Municipal,
dos sindicos y por el nimero de regidores que corresponda, en los siguientes términos: en el
Ayuntamiento de Querétaro habré siete regidores de mayoria relativa y seis de representacion
proporcional...”. 3 El Ayuntamiento 2012-2015 de Querétaro se integrd por ocho regidores

de mayoria y seis de representacion proporcional, para un total de 14.

Por su parte, el Ayuntamiento de Toluca se integro por 11 regidores de mayoria relativa y
ocho de representacion proporcional, para un total de 19, de acuerdo con el Codigo Electoral
del Estado de México: “en los municipios de mas de quinientos mil y hasta un millén de
habitantes, el Ayuntamiento estard integrado por un presidente municipal, dos sindicos y
nueve regidores, electos por planilla segiin el principio de mayoria relativa... habrd un
sindico y hasta siete regidores seglin el principio de representacion proporcional”.*8! La

informacion se muestra en el Cuadro 14.

380 Capitulo Segundo, De la integracion de los poderes legislativo, ejecutivo y de los ayuntamientos,
Articulo 20, Ley Electoral del Estado de Querétaro, en
http://legislaturaqueretaro.gob.mx/app/uploads/2016/01/LEY057 59 18.pdf (consultada el 8 de abril de 2019).

381 Capitulo Cuarto, De la representacion proporcional para la integracion de los ayuntamientos, Articulo
28, fraccion c), Codigo Electoral del Estado de México, en
http://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/files/files/pdf/cod/vig/codvig005.pdf
(consultada el 8 de abril de 2019).
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Cuadro 14. Integracion de los ayuntamientos de Querétaro (2012-2015) y Toluca
(2013-2015)

Querétaro, Querétaro

Toluca, Estado de México

Regidores de MR Regidores de RP Regidores de MR Regidores de RP

Luis Cevallos Pérez e Armando Alejandro Melissa Estefania e Maria del Rocio

Rafael Alberto Rivera Castillejos Vargas Camacho Pedraza  Ballesteros

Rodriguez Tolentino (PAN) Reyes Eliud Cintora (PAN)

Eduardo Carrera ¢  Gerardo Gabriel Ordofiez e Luz Maria Hernandez

Perusquia Cuanalo Santos José Luis Velasco Lino Becerril (PAN)

Mariana Septién (PAN) José Francisco Ozuna e Juan Mejia Vazquez

Negrete e  Salvador Martinez Rodriguez (PAN)

Maria Aleméan Muiloz Ortiz (PAN) Carlos Alberto Escutia o Maria del  Rocio

Castillo e  Maria Guadalupe Hernandez Figueroa Flores

Abigail Arredondo Murguia Gutierrez Jorge Herrera Martinez (PAN)

Ramos (PAN) Gelasio Estrada ® Marco Antonio Mejia

Teresita Calzada ®  Maria Céndida Acosta Serrano Pina (PAN)

Rovirosa Pérez (PRD) Claudia Ruiz Bastida e Juan Carlos Iglesias

Juan Barcenas ® José Luis Aguilera Arturo Jiménez Garcia Valdés (PRD)

Gonzalez Rico (MC) Tarquino Juan Martin ®  Mario Alberto Medina
del Campo Mejia Peralta (PRD)

e Omar Garay Gardufio
e  Mbnica Nava Sosa

Fuente: Elaboracion propia con base en Informe y Estadistica. Memoria del proceso electoral 2012 Querétaro,
IEEQ, 2013; Proceso Electoral 2012. Integracion de ayuntamientos para el periodo 2013-2015, IEEM, 2015,
y Procesos Electorales 2014-2015, IEEM, 2015.

En los dos ayuntamientos la oposicion la encabezaron el PAN y el PRD. Destacd la presencia

de la hermana del gobernador Calzada Rovirosa en el cabildo de Querétaro.

El siguiente aspecto se refiere a la estructura administrativa, de acuerdo con el CNGMD

2015, la cual se describe en el Cuadro 15.
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Cuadro 15. Estructura de la administracion publica central y paramunicipal de
Querétaro y Toluca, 2015*

Querétaro Toluca

1. Presidencia Municipal 1. Presidencia Municipal
2. Secretaria del Ayuntamiento 2.  Secretaria del Ayuntamiento
3. Secretaria General de Gobierno Municipal 3. Direccion de Gobierno y Autoridades Auxiliares
4.  Secretaria de Servicios Publicos Municipales 4.  Comision de Espacios y Servicios Publicos
5. Secretaria de Obras Publicas Municipales 5. Organismo de Residuos So6lidos y Aseo Publico
6.  Secretaria de Desarrollo Sustentable 6. Direccion de Administracion Urbana y Obras
Publicas
7.  Fideicomiso Queretano para la Conservacion del 7. Instituto Municipal de Planeacion
Medio Ambiente
8.  Secretaria de Desarrollo Social 8.  Direccion del Medio Ambiente y Servicios Publicos
9.  Sistema Municipal DIF 9.  Direccion de Desarrollo Social
10. Secretaria Particular 10. Direccioén de Desarrollo Economico
11.  Secretaria de Seguridad Publica Municipal 11. Instituto Municipal de Cultura, Turismo y Arte
12. Secretaria de Finanzas 12. Consejo Ciudadano
13.  Secretaria de Administracion 13. Instituto Municipal de la Mujer
14. Coordinacién General de Comunicacién Social 14. Defensoria Municipal de Derechos Humanos
15. Auditoria Municipal de Fiscalizacion 15. Tesoreria Municipal
16. Organo Municipal de Responsabilidades 16. Consejeria Juridica
Administrativas
17.  Secretaria Técnica 17. Direccion de Administracion
18. Instituto Municipal de Planeacion 18. Unidad de Comunicacion Social
19. Coordinacion de Delegados** 19. Contraloria Municipal
20. Instituto de Cultura 20. Secretaria Técnica
21. Instituto del Deporte y Recreacion 21. Centro de Educacion Ambiental
22. Instituto Municipal de la Juventud 22. Consejo Municipal para la Proteccion e Integracion

de Personas con Discapacidad
23. Instituto Municipal para Prevenir y Eliminar la 23. Instituto Municipal de la Juventud y Estudiantil

Discriminacion
24. Direccion General del Parque Bicentenario 24. Instituto Municipal del Emprendedor Toluquefio
25. Unidad de Asuntos Internacionales y Ciudades
Hermanas

Fuente: Elaboracion propia con base en CNGMD, 2015, INEGI.

* Clasificacion de acuerdo con las instituciones de la administracion publica central y paramunicipal al cierre
de 2014.

** El total de instituciones suma 24 porque la Coordinacioén de Delegados incluy6 a las delegaciones Centro
Historico, Epigmenio Gonzalez, Felipe Carrillo Puerto, Félix Osores Sotomayor, Josefa Vergara y Hernandez,
Santa Rosa Jauregui y Villa Cayetano Rubio.

Bajo un criterio numérico, ambos municipios tuvieron casi la misma estructura
organizacional (24 contra 25) en el periodo analizado. En cuanto a la provision de servicios
publicos, en el caso de Querétaro esta funcion fue responsabilidad de las secretarias de
Servicios Publicos Municipales y de Obras Publicas Municipales. En Toluca estuvo a cargo
de la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas, de la Comisioén de Espacios y

Servicios Publicos, y de la Direccién del Medio Ambiente y Servicios Publicos.
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V4.

Estrategia de recoleccion de informacion

La estrategia para recopilar la informacion cualitativa inicié con la identificacion de los

titulares de la administracion publica municipal vinculados con la provisién de servicios

publicos y, por lo tanto, susceptibles de ser consultados, como se muestra en el Cuadro 16.

Cuadro 16. Informantes clave de los ayuntamientos de Querétaro 2012-2015 y Toluca
2013-2015 susceptibles de consulta

Num.

Querétaro

Nombre

Cargo

Nombre

1. Roberto Loyola Vera Presidente municipal Martha Hilda F}onzalez Presidenta municipal
Calderén
2. Mauricio Ortiz Proal ~ Secretario de Gobierno Dario Alfred_o Gt Tesorero
Bobadilla
3. Harlette Rodrlguez Secretaru} del Maria Eugenia Villada Directora de Administracién
Menéndez Ayuntamiento Morgan
José Gerardo Vega Secretaria de Obras Jorge Fernando Fuentes Dlre_ctor ks Gob@rno,
4, , . . Autoridades Auxiliares y
Gonzélez Publicas Municipales Zepeda .y
Mediacion
Edgar Gustavo Secretario de Servicios José Ricardo Sanchez Director de Adm11}1s§rac1on
5. . o .. . Urbana, Obras Publicas y
Zepeda Ruiz Publicos Municipales Rubio -
Movilidad
, Secretario de Desarrollo Arturo Martinez Presidente Consejero
6. Ramoén Abonce Meza .
) Sustentable Legorreta Ciudadano
7. Oscar. Herndndez Secyet.arlo de Salvador Flores Romero Secretario Particular
Villarreal Administracion
8. Gibran Salgado Pérez Coor‘dlne}c’lor i . AT ’Valenc1a Consejero Juridico
Comunicacion Social Martinez
Marco Alvarez Malo . . Manuel Pardifias Instituto Municipal de
9. . Secretario Particular -y
Labastida Gallegos Planeacion
10. Jose Antor}lo Avila Secretario de Finanzas Lucia Ezeta Lopez Com1s10n'a('ia de’Espacws y
Arvizu Servicios Publicos

Fuente: Elaboracion propia con base en notas periodisticas y planes municipales de desarrollo.

Después se disefid un instrumento de recoleccion de datos en forma de cuestionario sobre los
factores y las condiciones causales del modelo analitico. El guion de las entrevistas se

presenta en el Cuadro 17.
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Cuadro 17. Guion de cuestionario para entrevistas semi-estructuradas con
informantes clave en Querétaro y Toluca

Factor Condiciones/ | Indicadores Operacionalizacién Preguntas
supuestos
Influencia de los ¢ Fueron relevantes los resultados
La ACE Competencia resultados electorales en electorales para el desempeiio de
incentiva la EM electoral la EM la administracion publica
2 municipal?
Politica ¢Tuvo un impacto positivo en la
LerESilz f:sng? Pertenencia Influencia de la eficiencia el que el presidente
-, Y pertenencia partidista en municipal y el gobernador
cooperacion partidista : . .
Gtiles para la EM la EM pertenecieran al mismo partido
p politico?
Influencia del origen ¢Cual debe ser el perfil ideal en
Conocimiento laboral de los titulares de cuant(;,g 1155 ?ZZZ;JZZZZ ll:boral
El PAEF genera del sector la administracion publica u dmin;'stracién puiblica
conocimiento municipal en la EM municipal?
previo para el
deseinpenr(l)j fn el Grados de estudio de los ¢ Cudal debe ser el perfil ideal en
sector publico Formacion titulares de la cuanto a formacion académica de
académica administracion publica los titulares de la administracion
municipal publica municipal?
nogqgizgﬁrﬂzrz:llos ¢Cual fue el principal criterio
Sy . . . para el nombramiento de los
Politizacion Designacion titulares de la . - S
administracion pblica titulares de la administracion
municiparl) publica municipal?
La PYR produce
experiencia de Criterios para la ¢Cual fue el principal criterio
los titulares de la Sustitucion sustitucion de los titulares | para sustituir a los titulares de la
administracion de la administracion administracion publica
publica publica municipal municipal?
municipal
rziggzg;’i’)gegz llgs ¢Cual fue el principal criterio
Ratificacion titulares de la para ratificar a los titulares de la
administracion publica administracion piiblica
municipal municipal?

Fuente: Elaboracion propia.

La técnica escogida fue la entrevista semi-estructurada con el objetivo de identificar las
percepciones de los temas desde la perspectiva de los participantes directos. Este formato
tiene, en general, dos usos: a) clarificar el tema o la pregunta de investigacion y b) obtener
informacion descriptiva de la experiencia personal de los involucrados. El método se usa
tanto al inicio de la investigacion como en las etapas finales de exploracion del objeto de

estudio. Es una herramienta util para recopilar datos cualitativos textuales y una de sus
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ventajas consiste en ofrecer un punto medio entre la amplitud de la entrevista abierta y el

detalle de una encuesta etnografica estructurada.’®?

Las preguntas dentro de la entrevista semi-estructurada exploran la subjetividad de los
participantes directos como el resultado de su involucramiento en el caso, de su toma de
decisiones en los procesos y de su valoracion sobre los resultados obtenidos. Por ello, se
deben enfatizar narrativas como, /Jcual es su opinion sobre...?, jcomo percibe...?, ;como
podria describir...?, ;como se siente respecto a...?, ;cudles serian los impactos positivos y

negativos de...?, entre otras.’%3

Una vez definidos estos aspectos se contactd via telefonica y por correo electronico a los
funcionarios de ambos municipios para agendar una cita presencial. Se explico el objetivo de
la tesis, el por qué de los casos seleccionados y se envi6 la carta de presentacion firmada por

el tutor principal de la investigacion. El resultado de esta actividad se describe a continuacion.

V.5. Querétaro, Querétaro

Los funcionarios entrevistados en el municipio de Querétaro fueron el presidente municipal
en el periodo 2012-2015, Roberto Loyola Vera; el secretario General de Gobierno, Mauricio
Ortiz Proal; el secretario de Servicios Publicos, Edgar Gustavo Zepeda Ruiz, y el secretario

de Obras Publicas, Jos¢ Gerardo Vega Gonzélez.

Roberto Loyola Vera es Licenciado en Derecho por la Universidad Autonoma de Querétaro
y realizo estudios de posgrado en Administracion y Gerencia Publica en la Universidad de
Alcal4 de Henares, Espafia. Ha sido militante del PRI y ha desempefiado diversos cargos
publicos como secretario particular del Oficial Mayor del Estado de Querétaro en el periodo
1991-1994, secretario particular adjunto del Gobernador Enrique Burgos (1994-1997) y

secretario de Gobierno en la gestion del gobernador José Calzada Rovirosa (2011-2012).

382 Ben McCammon, Semi-Structured Interviews, en
http://designresearchtechniques.com/casestudies/semi-structured-interviews/ (consultado el 12 de mayo de
2019).

383 Véase Russell Bernard, Social Research Methods: qualitative and quantitative approaches, Thousand
Oaks, Sage Publications, 2000, y Margaret D. LeCompte y Jean J. Schensul, Essential Ethnographic Methods
(Vol. 2): Etnographers Toolkit, New York, Altamira Press, 1999.

199



En 2012 compiti6 por la presidencia municipal por la Coalicion Compromiso por Querétaro
(PRI-PANAL-PVEM), la cual gand con 44.4 por ciento del total de votos. Esto significo el
regreso del PRI al gobierno municipal después de 15 afios de administraciones panistas.’8*
Al momento de la entrevista era el titular de la Notaria Publica nimero 35 de Querétaro, lugar

donde se llevo a cabo.

Mauricio Ortiz Proal es Licenciado en Economia por el Instituto Tecnologico Autonomo de
México, fue subcoordinador y coordinador de Giras del Comité Ejecutivo Nacional del PRI
(1999-2005), diputado federal de representacion proporcional en la LXI Legislatura del
Congreso de la Unidn (2006-2009), regidor del Ayuntamiento de Querétaro (2009-2012),
presidente del Comité Directivo Municipal del PRI en Querétaro (2011-2012), secretario
General de Gobierno Municipal en Querétaro (2012-2014) y dirigente del Comité Estatal del

PRI en Querétaro (2014-2017). Durante la entrevista se dedicaba a actividades empresariales.

Edgar Gustavo Zepeda Ruiz es Licenciado en Derecho por la Universidad Auténoma de
Querétaro, fue titular de la Secretaria del Ayuntamiento de Corregidora, Querétaro (2009-
2012) y de la Secretaria de Servicios Publicos Municipales de Querétaro (2012-2014). En
2015 fue nombrado secretario General de Gobierno de Querétaro y durante la entrevista era

socio-director de Deforest Abogados en dicho municipio.

José Gerardo Vega Gonzalez es Arquitecto por el ITESM, cuenta con un Diplomado en
Centros Historicos por la misma institucion y un posgrado por la Universidad de Michigan.
Fue secretario de Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Ecologia en la gubernatura de Enrique
Burgos Garcia (PRI) (1991-1997) y secretario de Obras Publicas en el gobierno de Rolando
Garcia Ortiz (PAN) en el municipio de Querétaro (2002-2003). Al momento de la entrevista

se dedicaba a su empresa de construccion en Querétaro.

Respecto al primer factor, politica, en particular sobre si era relevante la ACE para la EM,
los entrevistados se dividieron en dos grupos: los que afirmaron que si tuvo un fuerte impacto
en el desempefio y los que minimizaron su relevancia. En el primero se ubicaron Roberto

Loyola y Mauricio Ortiz. Para ellos, el hecho de recuperar la presidencia municipal para su

384 E] PAN habia gobernado el municipio de Querétaro desde la administracion de Francisco Garrido
Patron (1997-2000), Rolando Garcia Ortiz (2000-2003), Armando Rivera Castillejos (2003-2006), Manuel
Gonzalez Valle (2006-2009) y Francisco Dominguez Servién (2009-2012).
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partido después de cinco administraciones panistas significo un reto para hacer mejor las
cosas, para escuchar con mayor atencion a la gente y para implementar programas que

respondieran a las expectativas de la mayoria.

También destacaron dos aspectos: primero, que la ACE no era algo ajeno a la vida politica
queretana y, segundo, en opiniéon de Ortiz Proal, que el haber ganado por un margen mas
amplio no hubiese cambiado el desempefio del presidente municipal por su compromiso de
trabajo, “iba a ser la misma presion y el mismo ritmo de trabajo”.*3> Asimismo, enfatiz6 que
“si un partido siempre gana por mas de 20 puntos significa que ya se enquistaron o ya se
acomodaron ciertos actores. Si llevas muchos afios y no sientes presion, seguramente te llevas

las cosas con mas calma”.38¢

En contraste, para Zepeda Ruiz y Vega Gonzélez no fue determinante. El primero sefald que,
con independencia del resultado electoral, el equipo que conformé Loyola fue la pieza clave
para generar los resultados. “Creo que poco influiria la diferencia de los cuatro puntos
porcentuales entre el primero y segundo lugar, més bien la tonica siempre fue gobernar para
todos”.>8” En el mismo sentido, Vega Gonzalez considerd que no tuvo un peso especifico el
resultado de la eleccion, mas bien lo atribuyd a un “mayor o mejor desempefio de las

autoridades con base a (sic) la experiencia de la gente que llega a la administracion”.3%8

Respecto a la PPE hubo mas coincidencias al reconocer que si tuvo un impacto positivo al
generar una relacion respetuosa entre las administraciones publicas. El que el presidente
municipal hubiese sido secretario de Gobierno durante dos afios de la gubernatura de José
Calzada Rovirosa facilito la coordinacion aunque, en opinion de Loyola Vera, también “hay

una tradicion en el priismo donde entre nosotros respetamos muy bien las jerarquias, somos

385 Sin embargo, debe notarse que la ACE en el municipio de Querétaro ha sido un fendmeno reciente.
En los comicios celebrados entre 1997 y 2006 la diferencia porcentual a favor del PAN fue amplia sobre el PRI:
54.3 contra 28.8 en 1997, 58.4 contra 31.0 en 2000, 51.1 contra 35.9 en 2003 y 56.8 contra 26.8 en 2006. Hasta
la eleccion de 2009 el margen a favor del PAN fue mas estrecho (46.7 contra 40.2). Como se ha mencionado,
en 2012 la diferencia, en este caso en favor de la Coalicion Compromiso por Querétaro, fue de 4 puntos
porcentuales. Resultados Electorales del Instituto Electoral del Estado de Querétaro, en
http://ieeq.mx/contenido/elecciones/resultados.php (consultado el 13 de mayo de 2019).

386 Entrevista con Mauricio Ortiz Proal, Querétaro, Querétaro., 8 de abril de 2019.

3%7 Entrevista con Edgar Gustavo Zepeda Ruiz, Querétaro, Querétaro., 8 de abril de 2019.

388 Entrevista con José Gerardo Vega Gonzalez, Querétaro, Querétaro, 8 de abril de 2019.

201



muy protocolarios, este tipo de cosas facilitan, pero también tienen su contra, por ejemplo,

respecto al respeto de los espacios politicos”.3%

En el factor de politizacion los entrevistados sefialaron que, si bien era importante la
formacion académica, el mayor peso recae en la lealtad y en la experiencia. El primer aspecto

lo destaco Loyola Vera:

...anivel de gabinete me parece que el criterio pasa mas por lealtades que capacidades, eso
es parte de la realidad politica de este pais. Vivimos en una permanente desconfianza,
entonces, el problema del alcalde, del gobernador, del diputado, del senador o del presidente
de la reptiblica es, ;y en quién confias? (...) Tiene que ver con capacidades, si, pero también
tiene que ver con lealtades.>*

Para el expresidente municipal esto se vincula con la dinamica municipal: “el trabajo en el
estado puede ser muy trascendente y puede ser muy importante... la vida municipal es
sencilla, pero es intensa”. Por lo tanto, afirmo, es necesario contar con alguien que tenga
edad, condicion, compromiso y “emocion social”’, ya que “no es un trabajo, es una

oportunidad privilegiada”. Y, dentro de esta ldgica, siempre hay una vision politica:

Si hay un alcalde que solo se va a dedicar a cumplir a rajatabla lo que dice el manual o lo que
dice la Ley Organica... dificilmente va a concluir bien su periodo, ;por qué?, porque la ciudad
es un ente vivo y para poder entenderlo, leerlo, calibrarlo, tienes que estar haciendo
politica.*”!

En suma, para Loyola la conformacion de un equipo con capacidades académicas es muy

importante, pero “tal vez sean mas relevantes las capacidades politicas que las técnicas”.

En el tema de la experiencia, Ortiz Proal, Zepeda Ruiz y Vega Gonzalez coincidieron en que
este aspecto fue crucial para el desempefio de la administracion 2012-2015. Sin embargo, no
se refirieron a los titulares de la administracion publica central y paramunicipal, sino a los

funcionarios de nivel medio y a los trabajadores de base:

...que han hecho del servicio publico su vida y que debieran tener garantias para conservar
su empleo porque son personas que, mas alld de su filiacion partidista, estan haciendo su
trabajo desde hace mucho tiempo, lo saben hacer bien, conocen con exactitud qué se debe

389 Entrevista con Roberto Loyola Vera, Querétaro, Querétaro, 1 de abril de 2019.
390 Ibidem.
31 Ibidem.
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hacer y es a veces verdaderamente lamentable ver que se prescinda de ellos porque llega una
administracién nueva.>*?

De acuerdo con Gustavo Zepeda, la instruccion recibida por parte del presidente municipal
fue la de generar un ambiente de continuidad, es decir recibir la renuncia solo de aquellos
que la presentaran y que “quien se quisiera quedar, se quedara”. En esto coincidid6 Vega
Gonzélez, quien senald que era sana la inclusion de gente nueva que no ha tenido contacto,
(13 M ’ . .

pero yo creo que el desbaratar los equipos... se podria ir la cabeza, pero los equipos que

conocen todas las tripas de la administracion publica, de los problemas de la ciudad, no”.>%

Ambos coincidieron en que la mayor parte de sus equipos se mantuvieron, a pesar de provenir
de cinco administraciones encabezadas por otro partido politico. “Nosotros no podemos
experimentar con amigos o con compadres o con primos o con sobrinos en unos temas de
operacion cotidiana”, afirmé Zepeda. Durante su gestion en la Secretaria de Servicios
Publicos Municipales dos de los cinco directores fueron ratificados y los tres restantes

decidieron presentar su renuncia “de manera voluntaria”.

Algo similar narr6 el exsecretario de Obras Publicas, quien habia colaborado con

administraciones del PRI y del PAN de manera previa:

Esta ultima vez que entré, de una plantilla muy grande de dos areas, una era de Desarrollo de
Obra Publica y la otra de Mantenimiento de la Infraestructura del municipio. En una era 80
personas y en la otra 120. En la primera yo traje a cuatro personas y puse a disposicion de
Recursos Humanos a uno... uno que me contestd que llevaba dos afios sin hacer nada. “No
tienes ética”. “Es que mi jefe no me mandaba a hacer nada”. “No tienes €tica porque para
venir a cobrar un sueldo sin hacer nada yo ya me hubiera ido, simplemente por amor

propio”. 3%

Los exfuncionarios de la administraciéon 2012-2015 de Querétaro aseguraron haber dado
protagonismo a los trabajadores de base: “si el gobierno municipal tiene premios, tiene
reconocimientos, si la ciudad tiene un buen nombre, pues se debe esencialmente a la gente

que trabaja en el sistema de recoleccion y depdsito de residuos solidos, a la gente de parques

392 Entrevista a Mauricio Ortiz Proal.
393 Entrevista a José Gerardo Vega Gonzalez.
39% Ibidem.
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y jardines, a los funcionarios que, ganando salarios muy bésicos, muchos de ellos le han

entregado su vida entera al municipio”, senalé Mauricio Ortiz.
9

El extitular de Servicios Publicos coincidié en este punto y afirmé que “ellos (los trabajadores
de base) fueron los responsables de los buenos resultados de la administracion. Es la gente

que se parte el alma desde las seis de la mafiana hasta las 11 de la noche”.

Sin duda, el mayor éxito de la administracion municipal es el personal de base. Yo no puedo
decir otra cosa... Nosotros tenemos una responsabilidad al dirigir y poder coordinar los
trabajos, pero la mano de obra y la fuerza laboral del municipio estd en sus empleados.
Siempre tuvimos un animo de apapacho y consentimiento, si con exigencia y firmeza, pero
siempre se les dio su lugar.*

Al menos de manera formal, los exfuncionarios de Querétaro también reconocieron la
necesidad de identificar las areas que deben dar continuidad a los trabajadores y aquellas
donde se requiere personal con otras caracteristicas, mas cercanas a la actividad politica-
electoral. Sin embargo, declararon estar conscientes que, lo que la poblacion premia, mas alla
del partido politico en el gobierno, es “tener servicios publicos de calidad, sentirse segura y

ver que la ciudad transforma su infraestructura para responder a las necesidades actuales” 3

Para Mauricio Ortiz, hijo del expresidente nacional del PRI y expresidente de la Camara de
Diputados Fernando Ortiz Arana, designar a funcionarios que no hayan estado involucrados
en el quehacer municipal o con mayores destrezas electorales antes que técnicas, o bien, con
antecedentes académicos, pero sin conocer el trabajo a desarrollar, se convierte en una
apuesta elevada: “‘yo tengo muchos amigos del partido, muchos compaiieros colaboraron en
la campaiia, pero no todos cabian en ciertas areas, en areas muy técnicas... Entonces, en areas

operativas dificilmente se puede experimentar”.

Para Zepeda “el perfil de los funcionarios debe ser una mezcla, un hibrido entre la gente que
es de partido, pero con conocimiento, no puedes meter ahi a un compadre que sea tu amigo

de toda la vida y hacer un mal papel”.

395 Durante su gestion se implantd un Programa de Certificacion para las mujeres que realizaban el
barrido en el Centro Historico de Querétaro en colaboracion con el Instituto Nacional para la Educacion de los
Adultos (INEA). “Las sefloras fueron renuentes, decian que tenian toda la vida barriendo, no querian hacer el
curso fuera de su horario de trabajo”, por lo que se redujo dos horas para que pudieran asistir a la capacitacion.
Entrevista con Edgar Gustavo Zepeda.

396 Entrevista a Mauricio Ortiz.
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Para concluir este caso, el Cuadro 18 presenta una sintesis de las principales aportaciones de

los cuatro entrevistados de Querétaro sobre el modelo analitico de la investigacion.
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Cuadro 18. Matriz de resumen de entrevistas con informantes clave del municipio de Querétaro, 2012-2015

Lic. Gustavo Zepeda
Secretario de Servicios

Arq. José Gerardo Vega

Mtro. Mauricio Ortiz Proal Secretario de Obras

Secretario General de Gobierno

Lic. Roberto Loyola Vera
Presidente Municipal

Configuracion causal/

Informante clave

Publicos

Publicas

Sin duda, si. Estoy absolutamente convencido Independiente del e No tiene un peso especifico
i que la competitividad electoral resultado, el equipo que . .
Lograbamos recuperar la ayuda a tener administraciones mas conformé el Lic. Loyola © Atribuyo a mayor o mejor

presidencia municipal después de
15 afios

eficientes

En Querétaro siempre ha habido
contiendas electorales cerradas

fue clave para generar
resultados

Poco influiria la diferencia

desempefio de las
autoridades con base a la
experiencia de la gente que
llega a la administracion

ACE _ _ de 4 puntos porcentuales
Eso obliga a hacer mejor las cosas,
te preocupas mucho mas por
alcanzar los objetivos
Sin embargo, ganar por amplio
margen no hubiera cambiado el
desempefio del Lic. Loyola
Tiene sus pros y contras Al venir el Lic. Loyola de haber Impacto, no. Diferencia, e El que haya una
. . sido secretario de Gobierno del Lic. tampoco. Ambas coordinacion  tiene  un
Al haber sido secretario de Calzada  permiti6 una gran administraciones  fueron impacto positivo porque a
Gobierno en los tres primeros colaboracion entre ellos, hubo una respetuosas mi me tocé ver los dos
anors'del Lic. Calzada la armonia gran comunion - _ RS
politica ayud6é a que las cosas La indicacion fue quitarnos
PPE fluyeran la camisa del partidlo y e Una coordinaciéon no

Ademas, hay una tradicién en el
priismo donde entre nosotros

respetamos muy bien las
jerarquias, SOmos muy
protocolarios

ponernos la del municipio

efectiva se traduce en pocos
apoyos al municipio
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Cuadro 18. Matriz de resumen de entrevistas con informantes clave del municipio de Querétaro, 2012-2015 (cont.)

Mtro. Mauricio Ortiz Proal
Secretario General de Gobierno

Lic. Roberto Loyola Vera
Presidente Municipal

Lic. Gustavo Zepeda
Secretario de Servicios

Arq. José Gerardo Vega
Secretario de Obras

Configuracion causal/

Informante clave

Tiene que ver con capacidades,
pero también con lealtades

Lealtad de entender que la
oportunidad es privilegiada,
unica y que hay que destinarle 24
horas, siete dias a la semana, 365
dias al afio porque esa es la
dindmica municipal

Cuando alguien llega a ejercer el
gobierno municipal necesita gente
de toda su confianza

Lo que si creo es que se debe
respetar el  servicio  civil,
entendiendo que hay funcionarios
de nivel medio que han hecho del
servicio publico su vida

Publicos

La preparacion profesional
da una visién de la vida en
general

En ciertas  posiciones
operativas necesitas tener a
gente técnica o gente con
mucha experiencia

Publicas

La experiencia
muchisimo

influye

Yo no soy politico, yo soy
del lado técnico, aunque
estoy convencido que la
politica es la manera de
acercar la solucién de los
problemas de la ciudad

PAEF El perfil debe ser una
Se requiere de alguien que tenga Maés alld de su filiacion partidista mezcla, un hibrido entre la o La inclusion de
edad, condicién, compromiso Yy, estan haciendo su trabajo desde gente que es de partido, funcionarios sin
lo mas importante, emocion hace mucho tiempo pero con conocimiento, no experiencia le  cuesta
social puedes meter ahi a un mucho al pais

La conformaciéon del equipo es
muy importante, pero tal vez sean
mas relevantes las capacidades
politicas que las técnicas

A la estructura de base jamas la
afectamos

compadre que sea tu amigo
y hacer un mal papel
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Cuadro 18. Matriz de resumen de entrevistas con informantes clave del municipio de Querétaro, 2012-2015 (cont.)

Configuracion causal/

Informante clave

Lic. Roberto Loyola Vera
Presidente Municipal

Mtro. Mauricio Ortiz Proal

Secretario General de Gobierno

Lic. Gustavo Zepeda

Secretario de Servicios

Publicos

Arq. José Gerardo Vega
Secretario de Obras
Publicas

PYR

Otras
consideraciones

A nivel de gabinete me parece
que el criterio pasa més por
lealtades que por capacidades,
eso es parte de la realidad politica
del pais

Hace algunos afos diria que no a
la separacion entre politica y
administracion

Que el presidente municipal
pueda “desentenderse” de lo
técnico

El area mas importante fue
Servicios Publicos Municipales
(limpia, alumbrado, parques y
jardines)

Incorporamos a directores de
diversas areas, pero muchos de
ellos dejaron del total de la plantilla
laboral al menos a 60 o 70 por
ciento de la gente

El criterio era eficiencia, ;quién
sabe hacer las cosas y quién nos
puede ayudar a hacerlas bien?

Tuvimos la participacién de un
Observatorio  Ciudadano, los
consejos de participacion social,
con los cuales los responsables de
las areas nos reuniamos al menos
cinco o seis veces al aflo

El area mas importante fue
Servicios Publicos y después
Seguridad Publicas, y Obras

La gente lo que quiere es tener
servicios de calidad y sentirse

seguro

La instruccion que
recibimos fue la de generar
un ambiente de continuidad

También  fue  recibir
renuncia a quien la
presentara

En mi caso, de cinco
direcciones repitieron dos,
las otras decidieron
presentar su  renuncia
voluntaria

El criterio fue técnico: no
podemos experimentar con
amigos o compadres en
unos temas de operacion
cotidiana

El éxito de la
administracion publica
municipal es el personal de
base

Nosotros  tenemos una
responsabilidad al dirigir y
poder coordinar  los
trabajos, pero la mano de
obra y la fuerza laboral del
municipio estd en sus
empleados

La inclusion de gente nueva
es sana, pero no se deben
desbaratar los equipos

Yo aprendi rapidamente en
el servicio publico que
tenia que aprender
delegar

Sélo incorporé a cuatro
personas al equipo de
trabajo y puse a disposicién
de Recursos Humanos a
uno solo

Estoy convencido que los
malos funcionarios se
eliminan solitos

Creo que una de las cosas
que le pesa una barbaridad
a este pais es el que quiere
seguir siendo gobernante

Ahora yo soy Secretario de
Obras y quiero ser
diputado, son  cosas
totalmente opuestas

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas a exfuncionarios del gobierno municipal de Querétaro 2012-2015 entre el 1 y el 8 de abril de 2019.
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V.6. Toluca, Estado de México

La recopilacion de datos para este caso tuvo otras particularidades. La entrevista con la
expresidenta municipal, Martha Hilda Gonzalez Calderon, no se realizo debido a que no fue
posible contactarla, pese a las multiples solicitudes que se realizaron a la Secretaria del
Trabajo del Estado de México, donde era la titular al momento de hacer esta investigacion.
Las personas que respondieron las llamadas telefonicas alargaron el proceso hasta desistir.
Para resarcir esta situacion se busco al presidente municipal que la sustituy6 cuando renuncié
al cargo para competir por la diputacién federal, Braulio Antonio Alvarez Jasso. Asimismo,
se logré agendar tres entrevistas mas con exfuncionarios vinculados a la provision de

servicios publicos, aunque con ciertas restricciones solicitadas por los informantes clave.>’

Braulio Antonio Alvarez Jasso es licenciado y maestro en Derecho por la Universidad
Autéonoma del Estado de México (UAEMex). Ha sido regidor, sindico, secretario del
Ayuntamiento y fue presidente municipal de Toluca de marzo a diciembre de 2015. En 2019
era el coordinador de Normas y Procedimientos en el Instituto Hacendario del Estado de

México, donde se realiz6 la entrevista.

Maria Eugenia Villada Morgan se desempeild como directora de Administracion en el trienio
2013-2015 y durante la entrevista era la jefa de la Unidad de Planeacion e Igualdad de Género
en la Secretaria del Trabajo del Estado de México. Lucia Ezeta Lopez ocupé el cargo de
Comisionada de Espacios y Servicios Publicos en el municipio de Toluca y en 2019 se
desempefiaba como directora de Concentracion e Infraestructura Turistica en la Secretaria de
Turismo de la Ciudad de México. Por ultimo, Manuel Pardifias Gallegos, arquitecto por la
UAEMex, fue titular del Instituto de Planeacion Municipal en el periodo 2013-2015. Esta

ultima entrevista se realizo via telefonica.

Sobre la ACE, Alvarez Jasso considerd que no fue relevante debido a que “el compromiso
fue practicamente igual que si hubiésemos ganado con un voto de diferencia”.’*® En
contraste, para Villada si tuvo una influencia relevante porque “permitid establecer una

continuidad politico-administrativa con la anterior administracion que era del mismo instituto

397 La contadora Maria Eugenia Villada Morgan pidi6 recibir de manera previa el cuestionario via correo
electronico y la arquitecta Lucia Ezeta Lopez accedio a dar su testimonio, pero con la reserva de opinar sobre
el factor politica.

398 Entrevista con Braulio Antonio Alvarez Jasso, Toluca, Estado de México, 10 de mayo de 2019.
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politico”,* lo que facilité una transicion eficiente y un flujo de informacion 4gil. Por su
parte, Pardifias no lo consideré un factor clave porque, en su opinion, lo importante dentro
de una eleccidn es el candidato que cada instituto politico presenta, asi como la claridad de

los proyectos que ofrece a la ciudadania.

Respecto a la PPE las opiniones se dividieron. Por un lado, tanto Villada como Alvarez
afirmaron que la coincidencia partidista del gobernador y la presidenta municipal si ayudoé a
contar con administraciones municipales mas eficientes porque establecia canales de
comunicacion fluidos y posibilidades de negociaciones cordiales. De hecho, ambos
destacaron que la misma militancia no s6lo se present6 entre el municipio y el estado, sino
también con el presidente del pais, Enrique Pefia Nieto, priista y oriundo del Estado de

México.

En contraste, para Pardifias, quien se consideré a si mismo como “no politico” y “no
perteneciente a ningiin grupo politico”, mas bien un “ciudadano participativo”, esta situacion
“es intrascendente para la administracion publica”.*®® Derivado de las reuniones de gabinete

en las cuales particip6 durante el trienio realizé la siguiente observacion:

...en algunas reuniones yo escuchaba “se alinearon los astros” porque, obviamente, teniamos
un Presidente de la Republica mexiquense, un gobernador priista y Martha Hilda (Gonzélez
Calderon). Sin embargo, la realidad fue diferente: tuvimos escasez de recursos, los problemas
criticos de autorizaciones de algunos proyectos... podria decir que la relacion de la alcaldesa
con el gobernador, o mas bien al revés, que la relacion del gobernador con la alcaldesa o hacia
la alcaldesa no fue la mejor. Creo que hubo obstruccion, cuando menos de lo que yo manejaba
(en el Instituto de Planeacion Municipal), cinco proyectos importantes y que, literalmente,
fueron bloqueados por el gobierno estatal.*"!

En suma, considerd a la pertenencia partidista como no trascendente para la eficiencia
municipal y que mas bien depende de una relacion personal y de que sean compatibles las

visiones de gobierno y de proyectos.

39 Entrevista con Marfa Eugenia Villada Morgan, cuestionario recibido via correo electronico el 7 de
mayo de 2019.

409 Entrevista con Manuel Pardifias Gallegos realizada via telefonica el 14 de mayo de 2019.

41 fhidem.
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En el factor politizacion las respuestas sobre el perfil de los funcionarios publicos coincidio
con lo recopilado en el caso de Querétaro: la valoracion de la experiencia por arriba de otras

caracteristicas del personal, ain mas que la confianza y el perfil académico.

Maria Eugenia Villada sefialdé que, para los cargos directivos que tienen relacion con la
ciudadania, por ejemplo, la Secretaria de Gobierno, las coordinaciones de Delegaciones o
Desarrollo Econdmico, lo deseable eran servidores con trayectoria politico-administrativa
que pudieran haber tenido experiencia previa en el sector publico. En cuanto a los espacios
directivos relacionados con temas técnicos (direcciones de Informatica, Comunicacion o
Finanzas), “el sector privado puede ser el origen de este tipo de servidores”, quienes deben

tener un perfil “mas técnico que politico”.

Para Alvarez Jasso, aunque es importante rodearse de personas que sean de la confianza del
titular de la administracion publica municipal (“el que carga la responsabilidad mas directa
de todos”), lo relevante es “aprovechar la experiencia de los servidores publicos... no
podemos llegar y querer cambiar a los integrantes de la administraciéon municipal por un
cambio politico”.**? En su funcién como secretario del Ayuntamiento, primero, y como
presidente municipal sustituto, después, si realiz6 algunos cambios basados en la coyuntura
politica, sin embargo, “se cubrieron con personas que estaban en la misma area y traian el

conocimiento y el proyecto que se habia planteado para cada una de las areas”. Esto se debio

a que:

...no podemos tener tanta rotacion porque la curva de aprendizaje y de adaptacion nos hace
perder mucho tiempo... puede ser mi amigo, pero si no tiene la experiencia, si no tiene el
perfil técnico creo que poco nos puede ayudar.**3

Dentro del caso de Toluca destaco la experiencia del Instituto de Planeacion Municipal. Se
tratd6 de una dependencia creada en 2013 y cuyo disefio y operacion se encargd al Arq.
Pardifias, quien reconocid que tuvo total libertad y confianza para contratar a la mayoria del

personal.

Mi vision era crear una dependencia que tuviera la capacidad de planear la parte urbana, de
disefiar, de procurar fondos, de cambiar algunas cosas desde el punto de vista legal, que
pudiéramos atender al ciudadano en edificaciones necesarias para el desarrollo de los

492 Entrevista con Braulio Alvarez.
493 Ihidem.
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proyectos o necesidades que pidiera. No otorgdbamos servicios, no contratadbamos obra, pero
obviamente disefidbamos todo lo posible que tuviera que usar un ciudadano. Aqui hablo de
disefiar desde los uniformes de la policia, los puestos para las sefioras que venden los
huaraches, los puestos para los boleros, los puestos para expedir o vender los periodicos y
también el Plan Municipal de Desarrollo Urbano.*"*

A diferencia de sus pares, para Pardifas la primera cualidad que debe reunir el funcionariado

local no es la experiencia, sino el compromiso y la honestidad.

(Qué es lo que tomé como base? Primero, que estuvieran comprometidos, que fueran gente
honesta, que tuviera la preparacion y la experiencia necesaria para poder desarrollar los
proyectos en cada una de sus areas. Aposté a unir la parte de la juventud con la experiencia.
Entonces teniamos un 50-60 por ciento de profesionistas jovenes y un 40 por ciento de gente
experimentada en sus diferentes areas. Esto permitiéo que comenzaramos a tratar de equilibrar
el desarrollo del municipio.*?’

Ante el cuestionamiento de como poder cuantificar ambos indicadores, compromiso y
honestidad, Pardifias relatd que no implement6 un instrumento de medicion, sino mas bien
propuso a gente que ya habia trabajado con ¢l de manera previa o que ya conocia por otro

tipo de relaciones.

No hice una tabla de ponderacion, hice entrevistas, les platicaba del proyecto y, una vez que
ellos me manifestaban algunas ideas para conformar este tipo de proyectos, yo tomaba la
decision de quién podia ocupar los cargos. Incluso puedo decir que hasta el chofer... tuve la
oportunidad de elegir al mejor que podia tener. Era la persona idonea que yo requeria.**®

Algo similar ocurri6 en la Comision de Espacios y Servicios Publicos a cargo de Ezeta Lopez,
ya que esta dependencia era de reciente creacion y donde la titular ratifico “a todos... era
personal, en su mayoria, operativo”.*’” Sin embargo, considera que el criterio central respecto

al perfil y permanencia de los funcionarios locales debe ser la experiencia:
Yo creo que mantener al personal es de suma importancia porque son las personas que estan

desempefiando las labores, que tienen el conocimiento de como se hacen las cosas y, en
determinado momento, te van a dar el hilo para no llegar en blanco a hacer las cosas.**®

404 Entrevista telefonica con Manuel Pardifias.

405 fbidem.

406 jbidem.

407 Entrevista con Lucia Ezeta Lopez, Ciudad de México, 14 de mayo de 2019.
48 fhidem.
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Los exfuncionarios de Toluca coincidieron en que las sustituciones o bajas dentro de los
equipos de trabajo se debieron mas a cuestiones politicas de coyuntura que a la solicitud
expresa de desocupacion de las plazas. Para Villada se trata de “valores entendidos”, es decir
de que quien concluye la gestion sabe que debe dejar libres los principales espacios
administrativos para que el nuevo ayuntamiento tenga libertad de estructurar su plantilla. Los
nuevos directivos realizaron una evaluacion del desempeio, aunque “en algunos casos los
mandos medios y muchos mas operativos permanecieron en sus cargos de una administracion

a otra”.40?

Ante estas afirmaciones que, en lo general, coinciden con lo expresado por sus contrapartes
de Querétaro (la valoracion de la experiencia, el mantenimiento de gran parte de la plantilla,
el compromiso de gobernar para todos), surgio la pregunta, ;por qué ambos municipios
tuvieron evaluaciones de percepcion ciudadana distintas? Para Alvarez Jasso se tratd del

periodo de levantamiento de la ENCIG (noviembre y diciembre de 2015):

Cuando iniciamos la administracion tuvimos que hacer un cambio de 28 mil luminarias, pero
fue gradual. Estamos hablando de la gran mayoria de las mismas, pero esto se vio reflejado
hasta el tercer afio. Las luminarias quedaron concluidas al 100 por ciento en 2015. Si se fue
mejorando, pero a lo mejor la Encuesta ya no alcanzo a reflejar al cierre de la administracion.
En el ultimo afo fue cuando hubo un cierre muy fuerte en cuanto al trabajo de la
administracion, el cual me toco encabezarlo.*!

En contraste, para la excomisionada de Espacios y Servicios Publicos se tratd del hartazgo
ante los gobiernos priistas, no sélo en Toluca y el Estado de México, sino en el pais, ademas
del caracter subjetivo de la percepcion, el cual hace que, en su opinidn, cualquier persona a
la que se le cuestione sobre el desempefio de su gobierno local estard insatisfecha. Para
Pardifias se debio a la falta de promocion y publicidad de lo realizado por la administracion,
por el papel que jugé el entonces gobernador, Eruviel Avila, asi como por una serie de
imponderables que el ciudadano no tiene posibilidad de percatarse:

Quizas la gente no valor6 por algunas situaciones como es el bacheo. Yo aprendi muchas

cosas, siempre he sido ciudadano. Sin embargo, de repente te das cuenta por qué no se hacen
algunas cosas: no hay dinero, el dinero llega etiquetado para otras cosas, las empresas no

409 Entrevista via correo electronico con Maria Eugenia Villada.
419 Entrevista con Braulio Alvarez.
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cumplen su trabajo o algun funcionario municipal no hace lo propio, los ciudadanos no
ayudan mucho, en fin... Aprendi que no todo es responsabilidad del gobernante, de su
gabinete.*!!

Como en el caso de Querétaro, la sintesis de los planteamientos expresados por los

informantes clave de la capital del Estado de México se muestran en el Cuadro 19.

Antes de concluir debe destacarse una paradoja en esta comparacion: en Querétaro, segundo
municipio mejor evaluado en la ENCIG 2015, el partido gobernante perdi6 la siguiente
eleccion, mientras que en Toluca, con ausencia de EM, lugar 25 de 30, el PRI repiti6 en los

comicios de 2015.

411 Entrevista telefonica con Manuel Pardifias.
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Cuadro 19. Matriz de resumen de entrevistas con informantes clave del municipio de Toluca, 2013-2015

Configuracion
causal/

Informante clave

ACE

PPE

Mtro. Braulio Antonio
Alvarez Jasso
Secretario del Ayuntamiento y
Presidente Municipal sustituto

e  El compromiso fue practicamente
igual, asi hubiésemos ganado por
un voto de diferencia

e Si ayuda porque hay una
coordinacion importante

e No solo del gobernador del
estado, sino del Presidente de la
Republica

e A veces se truncan los proyectos
por no tener la misma vision

C.P. Maria Eugenia Villada
Morgan
Directora de Administracion

Definitivamente, si

El hecho que hubiera triunfado el
PRI permitid6 establecer una
continuidad politico-administrativa
con la anterior administraciéon que
era del mismo instituto politico

Si ayuda porque permitio establecer
canales de comunicacion fluidos

Al haber congruencia ideolégica
entre el Ejecutivo estatal y el
Ayuntamiento, los programas
estatales 'y  municipales se
adaptaron facilmente a través de
objetivos complementarios
plasmados en el Plan de Desarrollo
del Estado de México y el Plan de
Desarrollo Municipal

Arq. Manuel Pardifias
Gallegos
Director del Instituto

Municipal de Planeacion

Es mas importante contar
con un buen candidato que
pueda tener una propuesta
clara y firme de qué es lo
que quiere para el
municipio

Creo que es intrascendente

para la administracion
publica
Depende mas de una

relacion personal y que
sean  compatibles las
visiones de gobierno y de
proyectos

Arq. Lucia Ezeta Lopez
Comisionada de Espacios
y Servicios Publicos

Omiti6 respuesta

Omiti6 respuesta
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Cuadro 19. Matriz de resumen de entrevistas con informantes clave del municipio de Toluca, 2013-2015 (cont.)

Mtro. Braulio Antonio
Alvarez Jasso
Secretario del Ayuntamiento y
Presidente Municipal sustituto

C.P. Maria Eugenia Villada
Morgan
Directora de Administracion

Arq. Manuel Pardifias
Gallegos
Director del Instituto
Municipal de Planeacion

Arq. Lucia Ezeta Lopez
Comisionada de Espacios
y Servicios Publicos

Configuracion
causal/

Informante clave

El perfil técnico que, por ley,
tienen que cubrirlo

Que tengan la profesion de
acuerdo con el 4rea que vayan a
desempefiar

Si bien el perfil académico no es
indispensable en muchos de los
espacios del servicio publico
municipal, en otros la misma ley
seflala ciertos perfiles y requisitos
académicos, como la Tesoreria,
Obras Publicas y Contraloria

La  honestidad y el
compromiso seria lo que
tendria mas peso

70 por ciento del personal
que propuse era gente que
habia trabajado conmigo

En  servicios  publicos
definitivamente es la
experiencia

Inclui a gente que yo
conocia como trabajaba,
gente de confianza

PAEF La experiencia y la confianza son anteriormente 0 que yo
fundamentales El servidor publico debe certificar conocia por otro tipo de Creo que debe haber un
sus capacidades ante el Instituto relaciones equilibrio entre la gente de
Hacendario del Estado de México conﬁe}nza. y la gente con
Busqué gente que experiencia
conociera muy bien el
municipio y que tuviera
experiencia y preparacion
Se mantuvo la base de la El principal criterio para el La posibilidad de que el Mantener al personal de
Secretaria del Ayuntamiento nombramiento fue la confianza de director o encargado de un base es de suma
la presidenta municipal y del area pueda convocar y importancia porque son las
Tenerpos | e aproxfechar la cabildo en personas con reconocida pueda definir a su equipo es personas que estan
experiencia de l_os serv1d9res e trayectoria en el servicio publico fundamental desempefiando las labores
han estado en diferentes areas
PYR Cuando no estn funcionando las Esta confianza se ciment6 en dos Hice entrevistas, les Cuando hay un cambio de

cosas, cuando hay un desgaste
por la personalidad [
simplemente por no compartir
una vision de lo que se quiere,
entonces si se tienen que hacer los
ajustes convenientes

criterios  basicos: honestidad y
capacidad

El principal criterio para la
ratificacion fue el desempefio y
competencia

platicaba el proyecto y, una
vez que ellos me
manifestaban algunas ideas
para conformar este tipo de
proyectos, yo tomaba la
decision de quién podia
ocupar los cargos

gobierno, aunque sea del
mismo  partido, quien
llegue va a querer rodearse
de gente de su confianza
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Cuadro 19. Matriz de resumen de entrevistas con informantes clave del municipio de Toluca, 2013-2015 (cont.)

Configuracion
causal/

Informante clave

Mtro. Braulio Antonio
Alvarez Jasso

Secretario del Ayuntamiento y
Presidente Municipal sustituto

C.P. Maria Eugenia Villada

Morgan

Directora de Administracion

Arq. Manuel Pardifias

Gallegos

Director del Instituto
Municipal de Planeacion

Arq. Lucia Ezeta Lopez

Comisionada de Espacios

y Servicios Publicos

Otras
consideraciones

Las funciones politicas y
administrativas ~ se  pueden
separar, pero siempre van a estar
vinculadas

Respecto a la calificacion de la
ENCIG, sobre el tema del agua,
en las comunidades aledafias al
Centro de la zona urbana el
servicio es prestado por comités
independientes, el servicio es
irregular y a veces por tandeo

No es conveniente separar las
funciones politicas y
administrativas

Si bien ambas son importantes y
pueden estudiarse por separado, en
la praxis deben ser
complementarias y coadyuvantes
unas con otras

La actividad politica fija los
grandes objetivos, mientras que las
funciones administrativas dicen
coémo orientar la actividad publica
de la mejor manera para alcanzar
los objetivos de la gestion
municipal, a través de mejores
estructuras,  procedimientos y
actitudes-aptitudes de los
servidores

Yo creo que la politica y la

administracion estan
ligadas, pero no son
interdependientes

Es obligacion de los
técnicos innovar, proponer
y permitir que el politico
elija

Eso permite que haya un
equilibrio, que alguien le
sirva de contrapeso al
politico y le diga, si ti
quieres un proyecto para
regularizar un bordo, pues
yo no lo voy a hacer, o lo
voy a hacer con estas
caracteristicas

En el caso de Toluca yo
pensaria que un 70 por
ciento de las ocasiones
llegamos a acuerdos. Hubo
ocasiones que pensé que
me iba a despedir y guardé
mis cosas en cajas, pero no
ocurri6 asi, a lo mejor
recapacitd porque habia
regresado con dinero para
construir la Alameda

Considero que a veces no
es conveniente separar la
politica y la administracion

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas a exfuncionarios del gobierno municipal de Toluca 2013-2015 entre el 7 y el 14 de mayo de 2019.
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Conclusiones del capitulo

Los estudio de casos y la utilizacion del método comparativo tienen una amplia tradicion
como una herramienta indispensable en la investigacion social, en ocasiones con alcances
similares al método experimental y, en otras, como una fase previa a la aplicacion de analisis
estadisticos pormenorizados. A través de su uso se puede presentar evidencia empirica a
favor o en contra de una hipdtesis, asi como para proponer generalizaciones y explicaciones

moderadas sobre los fendmenos estudiados.

En esta investigacion se considerd indispensable plantear una comparacion de casos mas
similares con resultados distintos con el fin de reforzar y probar los hallazgos que el enfoque
metodolégico QCA proporciond en el capitulo cuarto. El objetivo fue profundizar en el
conocimiento de dos casos polares que compartian la mayor cantidad de variables, como el
tamafio poblacional, el disefio institucional, el estatus de capitales estatales, su periodo
constitucional de gobierno, asi como los servicios publicos por los cuales fueron evaluados

por su ciudadania, pero en donde uno obtuvo presencia y otro de ausencia de EM.

El andlisis cualitativo mediante entrevistas semi-estructuradas con funcionarios de ambas
administraciones publicas municipales aporté datos relevantes. Por ejemplo, aunque los
informantes clave reconocieron que la ACE representa un incentivo para mejorar el
desempefio, la mayoria considerd que la diferencia de votos entre el primer y segundo lugar
en la contienda electoral es circunstancial o, al menos, no prioritario para contar con EM. En
contraste, indicaron que la experiencia, no s6lo de los titulares de la administracion publica
central y paramunicipal, sino de los mandos medios y de los empleados de base del

municipio, era la condicion mas relevante para el resultado esperado.

En el caso de la PPE la recopilacion de datos contrastd a pesar de que ambos municipios
fueron gobernados por el mismo partido politico. En Querétaro se considerd positiva para
entablar relaciones de cooperacion, mientras que en Toluca un informante la identificé como
el impedimento al acceso de recursos o al bloqueo de proyectos. Los entrevistados
reconocieron que es necesario mantener el respeto y el formalismo en la relacion institucional
entre el &mbito municipal y el estatal por compartir un espacio geografico, pero también
destacaron que en muchas ocasiones esto se interpretaba como la obligatoriedad de

subordinacion por parte del presidente municipal ante la “jerarquia” de poderes.
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Las declaraciones del extitular del Instituto de Planeacién de Toluca fueron aleccionadoras
en ese sentido: la PPE no siempre conduce al resultado esperado porque persisten “bloqueos”
o intentos por marcar la pauta de la agenda municipal desde el ambito estatal, ademés de que

el tema de la dependencia financiera se manifiesta en dicha vinculacion.

Otro hallazgo fue que, de acuerdo con los datos del INEGI, ambos municipios no presentaron
continuidad de los titulares de la administracion publica municipal central y paramunicipal
porque la mayoria reportd tener menos de tres afios en el cargo. Sin embargo, los
entrevistados valoraron la importancia de mantener al personal y que, en los casos en que se
presentd la sustitucion o remocion de funcionarios de administraciones anteriores, se debid
a decisiones personales o una especie de pacto o de respeto de reglas informales por las que

los salientes aceptan que desocupar los espacios es parte de la dinamica del poder local.

La condicidon causal PAEF ilustr6 una caracteristica de la muestra de 30 municipios
seleccionados: la mayoria de los titulares de la administracion ptblica municipal contaban
con grados académicos, con cierta experiencia laboral en el sector publico y con
conocimiento previo del area de trabajo, asi como habian desempefiado cargos politicos o
partidistas. Sin embargo, debe notarse que esto no es generalizable a la profunda

heterogeneidad de los municipios mexicanos en la actualidad.

Los informantes entrevistados que tuvieron un perfil politico, como los presidentes
municipales y los secretarios del ayuntamiento, otorgaron un mayor peso a las lealtades
politicas, a la “vocacion de servicio” y a la confianza personal como una via para conformar
equipos de trabajo proclives a la EM. En contraste, los que se desempefiaron en areas
responsables de la provision de servicios destacaron la necesidad de mantener al personal de
nivel medio y de base, a la capacidad técnica y a la experiencia antes que a la amistad o el
pago de favores politicos. Asimismo, al cuidado de no poner en riesgo la estabilidad de los
grupos con despidos y sustituciones, sobre todo en el caso del servicio del agua potable y de

la recoleccion de la basura.

De acuerdo con su experiencia en el cargo, estos asuntos son muy sensibles en la exigencia
ciudadana y se manifiestan no solo en la percepcion positiva del desempefio gubernamental,

sino en la evaluacion trienal en las urnas.
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CONCLUSIONES

Las tesis tienen que ser mas inteligentes que sus autores
Andnimo

El proposito de esta investigacion fue indagar y conocer por qué algunos municipios
mexicanos son mas eficientes en la provision de servicios publicos de acuerdo con su propia
poblacion. La literatura municipalista ha sido muy precisa en elaborar diagndsticos sobre /o
que estd mal en este ambito de gobierno, algo que no se ha modificado de manera sustancial
en las ultimas cuatro décadas. Sin embargo, mi interés fue identificar /o que esta bien o, al
menos, las caracteristicas que serian deseables para cumplir una de las funciones
sustantativas de los municipios, quizas la mas importante, es decir la dotacion de servicios
basicos. Un aspecto en donde la ciudadania y el gobierno local se encuentran, se reconocen

y se evaluan de manera mutua.

Para este fin disefi¢ un modelo analitico basado en un tema que llamé mi atencion: la
cohabitacion de dos elementos en apariencia contradictorios, pero que son constantes en la
vida municipal del pais: la politica y 1a politizacion. El primero se manifiesta en la influencia
que generan los resultados electorales en el desempefio de la gestion local. A partir de la
década de 1980 las urnas permitieron premiar, castigar y renovar a los gobiernos municipales,
pero también se convirtieron en un incentivo muy poderoso para la innovacion y la eficiencia.
El segundo se define en este trabajo como el aprovechamiento de las posiciones politicas en
beneficio de un individuo o de un grupo en detrimento de la mayoria. Su expresion mas
notable y acabada se encuentra en los nombramientos de funcionarios y empleados, ya que
cuando existen administraciones politizadas éstos se rigen por criterios de pago de favores
partidistas y lealtades personales. El resultado, como se puede prever, es un mediocre

desempefio municipal.

Ambos aspectos existen en los municipios mexicanos en mayor o menor medida. Existe una
tension permanente entre la busqueda de un mejor desempeio que se capitalice en las urnas
y entre el mantenimiento de una cultura politica que normaliza practicas administrativas que

deterioran dicho objetivo. Este rasgo me parece relevante como objeto de estudio por su
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capacidad explicativa de la calidad de los servicios publicos y porque considero que no se

modificaré en el corto ni en el mediano plazo.

En este contexto, el modelo analitico buscé responder la pregunta de investigacion: jcudl es
la influencia de la politica y de la politizacion en la eficiencia de la prestacion de servicios
publicos municipales en México? Si bajo esta tension podemos encontrar gobiernos
municipales que cuentan con el apoyo y el reconocimiento de su poblacién, me intereso

identificar qué elementos influian para obtener esta eficiencia municipal sui generis.

Este ultimo punto, la eficiencia, también implicé el reto de definirla y acotarla. De uso
extendido en la conversacion comun, casi nadie podria estar en contra de su busqueda en los
procesos, en las instituciones y en las personas. Sin embargo, por su origen en disciplinas
como la economia y la ingenieria es necesario establecer con claridad qué se entiende por
¢sta en la administracion publica, en el ambito municipal y en el desempefio de los gobiernos

locales.

Después de la revision de la literatura que presenté en el capitulo primero, el criterio que
utilicé para definirla fue el de la evaluacidon de un conjunto de servicios publicos, obligatorios
para los gobiernos municipales, a través de instrumentos de medicion oficial que recogen la
percepcion de la poblacion intervenida en un periodo determinado. Debo destacar que no
recurri a uno de los elementos mas comunes para su estudio, es decir el financiero de “costo-
beneficio”, de “insumo-producto”, o bien, el de “hacer mas con menos”. En esta tesis
determiné¢ la Eficiencia Municipal (EM) segun el promedio obtenido en la provision de siete
servicios publicos, de acuerdo con la evaluacion que los habitantes mayores de 18 afios de
los propios municipios otorgaron a su gobierno local en una escala de 0 a 10 a finales de

2015.

Asi, los factores de politica y politizacion se pusieron a prueba junto con esta calificacion
ciudadana por medio de cuatro configuraciones causales que ilustraron la tension y la
cohabitacion que mencioné lineas arriba. Para politica plante¢ la Alta Competencia Electoral
(ACE), entendida como una diferencia igual o menor a 10 puntos porcentuales entre los dos
primeros lugares de la eleccion que dio origen al gobierno municipal evaluado. Asimismo,
la Pertenencia Politica de los Ejecutivos (PPE), es decir el que el gobernador (a) y el

presidente (a) municipal que convivieron al momento de ser calificados fuesen del mismo
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partido politico. En ambos casos el supuesto teorico es que, si se cumplen dichas condiciones,

existen incentivos para obtener la EM.

Para politizacion usé el Perfil de Autoridades Electas y Funcionarios (PAEF) para identificar
si existieron nombramientos con las caracteristicas del sistema de botin en la administracién
publica, es decir que no se rigen por méritos y capacidades, sino por el pago de favores
politicos y lealtades personales o partidistas. Aunado a lo anterior, la condicion de
Permanencia y Rotacion (PYR) indag6 la forma en que los gobiernos municipales evaluados
habian ratificado o sustituido a los titulares de la administracion municipal central y
paramunicipal. Aqui los supuestos tedricos indican que, perfiles no idéneos y “reinvencion”

trienal del gobierno, conducen a la ausencia de EM.

Para poner a prueba mi hipdtesis principal de que, a mayor politizacion menor eficiencia
municipal, recurri al estudio de 30 municipios mexicanos evaluados en la provision de siete
servicios publicos. Los datos los tomé de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG), elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, en
su edicion 2015. Esta decision se basé en la informacion oficial de un conjunto homogéneo
de gobiernos municipales para un intervalo fijo. La muestra de la ENCIG 2015 fue
representativa de areas metropolitanas, sin embargo, presentd suficientes casos aleatorios

tomados desde los municipios centrales para un estudio representativo.

Los 30 municipios compartieron ciertas caracteristicas, por ejemplo, ser capitales estatales
en su mayoria, tener mas de 100 mil habitantes y regirse por el Articulo 115 constitucional.
El periodo del levantamiento —noviembre y diciembre de 2015—permitié analizar a los
gobiernos municipales que se desempefaron entre 2012 y 2015, los cuales estuvieron
encabezados por diversos partidos politicos, la mayor parte a través de coaliciones, e
ilustraron una multitud de estructuras administrativas internas y diferentes tipos de relacion
con sus gobiernos estatales en 30 entidades federativas. Esto significé reducir el sesgo en la
seleccion de los casos, asi como mantener elementos de heterogeneidad en las condiciones y

en el resultado esperado.

El enfoque metodologico que utilicé fue el Método Cualitativo Comparativo (QCA, por sus
siglas en inglés). Después de una busqueda infructuosa durante los primeros afios del

doctorado que incluy¢ el estudio de caso y el método estadistico, opté por esta herramienta
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por su compatibilidad con “n” pequefias o intermedias, por su caracter configuracional, es
decir donde la combinacién de condiciones permiten explicar un resultado esperado, asi
como por la incorporacion de las ausencias de dichas condiciones como parte relevante de la
inferencia causal. También me pareci6 relevante la combinacion de elementos cualitativos y
cuantitativos, y la compatibilidad con otras metodologias complementarias, por ejemplo, la
comparacion de sistemas mas similares con resultados distintos (MSDO, en inglés), la cual

utilicé en la parte final de la investigacion.

Hallazgos

Los hallazgos de esta disertacion se dividen en dos. En primer término, el enfoque QCA
aportd evidencia empirica sobre el mayor peso del factor politica para lograr la eficiencia
municipal, aunque de forma moderada. La aplicacion del MCC proporciond cuatro patrones
explicativos del resultado esperado. En tres de éstos aparecid la condicion ACE, dos en
presencia y uno en ausencia. La condicion PPE se encontr6 en todas, aunque en igualdad de
circunstancias (dos en presencia y dos en ausencia). Por su parte, para las condiciones de
politizacion la PAEF se hallo también en las cuatro configuraciones de la solucion
intermedia, aunque con el mismo comportamiento: dos en presencia y dos en ausencia. Para

el caso de la PYR, se encontr6 en tres configuraciones, aunque s6lo en una como presencia.

Este hecho sugiere que las condiciones de politica son un poco mas necesarias que las de
politizacion para obtener el resultado esperado, en particular la ACE, lo que aporta evidencia

empirica en favor de la hipotesis principal de esta investigacion.

Sin embargo, quiero destacar la aplicacion del enfoque QCA, pero bajo la logica de la
asimetria causal, es decir donde se realiza el mismo proceso y la técnica de minimizacion
booleana para hallar la ausencia del resultado esperado. Esta operacion la realicé después
del hallazgo de los cuatro patrones mencionados, con el fin de contrastar sus resultados. Asi,
el sofiware FsQCA mostro tres patrones explicativos, en donde una de las condiciones de
politica, 1a PPE, adquiri6 una renovada importancia al estar presente en dos de éstas como el

elemento crucial para no obtener eficiencia municipal.

En efecto, si bien la ACE parece tener un efecto positivo per se en la eficiencia municipal, la

PPE es la condicion causal que presentd un mayor comportamiento oscilatorio, por lo que
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considero que, de acuerdo con la relacion personal que establezcan los gobernadores con sus
respectivos presidentes municipales, dependera en gran medida el éxito o el fracaso de la
gestion local, mas alld de la militancia partidista. Esta cohabitacion puede significar
relaciones de cooperacion y respeto, o bien, de conflicto e intromisidon no sélo entre estos
personajes, sino entre sus equipos de trabajo que, de manera ineludible, impactard en la

calidad de los servicios publicos locales.

Al volver a los cuatro patrones originales de QCA, la condicion del PAEF tuvo la mayor
repercusion para el logro del resultado esperado dentro del factor politizacion. Esta la
operacionalicé como presencia cuando al menos 50 por ciento de los titulares de la
administracién municipal central y paramunicipal reportaran como ultimo empleo el sector
publico (federal, estatal y municipal). El objetivo de la condicion era medir la experiencia en
términos laborales y cognitivos, lo que resultd ser mas relevante que la permanencia de los
funcionarios mas de un periodo de gobierno. Destaco este hecho porque pareceria desafiar
uno de los antiguos y anhelados postulados para la vida municipal, es decir el de contar con
servicios profesionales de carrera que garanticen continuidad no so6lo del personal, sino

también de los planes y programas.

Sin embargo, debe notarse un hecho que se desprende de lo anterior: el &mbito con la mayor
aportacion de funcionarios a la administracion publica municipal fue el estatal (26.0 por
ciento del total, seguido de 17.2 del municipal y 15.3 del sector privado). Esto sugiere un tipo
peculiar de relacion entre el gobierno del estado y el municipio. Aunque una explicacion
radica en que la mayoria de los casos analizados fueron capitales estatales, no es menor el
impacto que posee, en particular si se vincula con el comportamiento oscilatorio de la
condicion PPE, es decir donde segin el tipo de cohabitacion politica entre ambos gobiernos

puede implicar la colocacion o reciclaje de ciertos funcionarios en las instituciones locales.

El enfoque QCA present6 estos hallazgos. Sin embargo, una de las ventajas de esta
metodologia consiste en su naturaleza orientada a casos, por lo que una posible causa, en un
entorno diferente, puede generar un efecto distinto. Esto permite regresar a la complejidad
de acuerdo con las configuraciones causales que ilustraron hechos especificos. Al respecto,

quiero destacar algunos.
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El municipio mejor evaluado en la ENCIG 2015 fue Colima, Colima, el cual fue encabezado
por Federico Rangel Lozano, quien gand la presidencia municipal apoyado por la coalicion
PRI-PANAL para el periodo 2012-2015. Su configuracion causal fue
ace*PPE*PAEF*PYR= EM, es decir donde la condicion que en el modelo general aparece
como necesaria fue la Unica que tuvo ausencia. En los reportes periodisticos y en las
entrevistas que otorgd Rangel Lozano se aludia a que fue electo “con el mayor ntimero de
votos en el estado”. Asimismo, tuvo coincidencia partidista con el entonces gobernador

Mario Anguiano Moreno (2009-2015).

Este caso llama la atencion porque, de acuerdo con diversos testimonios ciudadanos y de
organizaciones locales, se caracteriz6 por un constante contacto social y por la realizacion de
obra publica, sobre todo de pavimentacion, empedrados, alumbrado publico, puentes y
espacios deportivos. Rangel Lozano solia destacar que el Plan Municipal de Desarrollo 2012-
2015 se elaboro6 a través de consultas a los vecinos, barrios, colegios de profesionistas y
camaras empresariales. Este hecho sugiere la obtencion de EM a través de un estilo personal
de gobernar que combiné determinadas caracteristicas de liderazgo con un intenso contacto

entre la administracion publica municipal y la gente.

Asimismo, las condiciones de politizacion estuvieron acotadas, ya que 87.5 por ciento de los
titulares de la administracion publica municipal central y paramunicipal manifestaron
provenir del sector publico (de un total de 16, siete surgieron del ambito estatal y siete del
municipal). Esta situacién se repitid en la permanencia y la rotacion, ya que el mismo
porcentaje de funcionarios dijeron tener mas de tres afios en el cargo. De hecho, se trato del
municipio con el mayor nimero de funcionarios con mas de 15 afios en servicio (ocho) de
toda la muestra, una situacion inédita y cada vez mas escasa. De esta forma, la personalidad
del presidente municipal y el contacto constante con la poblacién se respald6 con un
funcionariado experimentado en su formacion y en su permanencia. Esto matizo el margen

de la victoria electoral.

También llamo la atencion el municipio de Tepic, Nayarit, sobre todo porque tuvo ausencia
de todas las condiciones del modelo y, atn asi, logr6 EM (ace*ppe*paef*pyr= EM). El
presidente municipal para el periodo comprendido entre el 17 de septiembre de 2014 y el 24

de noviembre de 2016 fue el médico Leopoldo Dominguez Gonzalez, militante del PAN,

225



pero postulado en coaliciéon con el PRD, quien derrotd al candidato de la coalicion PRI-
PVEM-PANAL por un margen de 17.0 por ciento de votos. Este caso tuvo presencia de un
gobierno yuxtapuesto debido a que el gobernador, Roberto Sandoval Castafieda (2011-2017),
arribo al poder a través de la coalicion del segundo lugar municipal. Tampoco tuvo presencia
de PAEF, ya que so6lo 5.0 por ciento de los 20 titulares de la administracion publica municipal
reportaron antecedentes en el sector publico (s6lo uno del ambito estatal), mismo porcentaje

para la condicién PYR (19 funcionarios tenian menos de tres afios en el cargo).

LA qué se debio la obtencion de EM? El triunfo de Dominguez Gonzélez rompi6 12 afios de
gobiernos municipales emanados del PRI. El proceso electoral de 2014 se caracterizo por el
conflicto entre la coalicion PAN-PRD y el gobernador del estado por influir en los comicios,
en particular por las acusaciones que hizo a los candidatos de la oposicion de tener vinculos
con el crimen organizado. Este hecho llevo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a
determinar que Sandoval habia violado la Constitucion al realizar declaraciones que
afectaron la imparcialidad del voto. Aunque estos hechos no se pueden considerar per se las
razones de la aprobacion ciudadana, si influyeron para la obtencion de un promedio de 6.40
en la provision de servicios publicos por la busqueda de un fuerte contraste con el desempefio
del gobierno estatal como un medio de legitimacion. Lo anterior implicd una renovacion casi
completa de los cargos y evitd incorporar a funcionarios con antecedentes en dicho &mbito
de gobierno. Aunque la calificacion ciudadana no alcanzé los lugares mas altos de la muestra,
se tratd de una estrategia 1til para obtener la aprobacion ciudadana, al menos de los que

votaron por dicho candidato.

En la cara opuesta de la moneda, los peores municipios evaluados en la ENCIG 2015 fueron
Acapulco, Guerrero, y Centro (Villahermosa), Tabasco. En el primer caso ocurrié una
situacion peculiar derivada de los acontecimientos del 26 y 27 de septiembre de 2014 en el
municipio de Iguala. En el periodo 2014-2015 el gobierno del estado fue ocupado por cinco
personajes distintos. El gobernador electo en 2011 fue Angel Heladio Aguirre Rivero,
exintegrante del PRI que gand postulado por el PRD, quien tom6 posesion el 1 de abril de
ese afio. Sin embargo, renunci6 el 23 de octubre de 2014, lo que ocasion6 que fungiera como
encargado de despacho Jestis Martinez Garnelo, a quien sucedié como interino Salvador
Rogelio Ortega Martinez hasta 2015. Después fue gobernador provisional David Cienfuegos

Salgado y, antes de concluir el afio, otra vez Ortega Martinez fue nombrado gobernador
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sustituto. Luego de la realizacion de los nuevos comicios, el 27 de octubre asumié Héctor

Astudillo Flores (PRI) para el periodo 2015-2021.

Esta situacion generd una elevada inestabilidad politica en el gobierno estatal que, como
afirmé linea arriba, posee una inferencia importante en el desempefio de los gobiernos
municipales. Aunado a lo anterior, la gestion de Luis Walton Aburto, presidente municipal
de Acapulco (2012-2015) por la coalicion PRD-MC-PT, se caracterizd por tener un bajo
porcentaje de PAEF (6.7, s6lo 1 de los 15 titulares provino del sector publico) y, de hecho,
por contar con nula presencia de PYR, ya que todos los funcionarios dijeron tener menos de
tres anos en el cargo. Diversos reportes periodisticos destacaron también que, durante su
gestion, Acapulco se convirtié en la “segunda ciudad mas insegura del mundo”, asi como
otros problemas como la falta de policias municipales y la crisis financiera del municipio. La

calificacion promedio otorgada por sus pobladores fue de 4.63.

Por ultimo, el municipio de Centro (Villahermosa), Tabasco, también representa un caso
singular. En el periodo 2013-2015 lo encabez6 Jos¢ Humberto de los Santos Bertruy, un
exmilitante del PRI que fue postulado como “candidato externo” por el Movimiento
Progresista (PRD-PT-MC), luego de que varios miembros de ese partido politico renunciaran
por la postulacion de Luis Felipe Graham Zapata. La diferencia entre ambos fue de 8.2 por
ciento de los votos. El gobernador era Arturo Nufiez Jiménez, también por la coalicién de

izquierdas. Las condiciones de politica tuvieron presencia en este caso.

En contraste, de los 24 titulares de la administracion central y paramunicipal, todos
declararon su procedencia inmediata en la opcion “otro” y s6lo 1 tuvo mads de tres afios en el
cargo. Las dos condiciones de politizacion tuvieron ausencia. Un aspecto que no debe
desestimarse fue el de las contingencias naturales que afio con afio afronta el municipio, sobre
todo el de las precipitaciones que inundan gran parte del territorio. Este hecho se reflejo en
las calificaciones para el drenaje y el alcantarillado (3.9), el agua potable (4.0) y para calles
y avenidas (4.3). La evaluacion mas baja de toda la ENCIG 2015 la obtuvo Villahermosa y

fue para la policia con apenas 3.5.

En suma, estos cuatro casos particulares destacaron mediante el uso de QCA. Las

configuraciones causales llamaron la atencion para profundizar en el analisis de la
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complejidad por su importancia tedrica o por la causacién que proveen en la comprension

del fendomeno estudiado.

La segunda parte de los hallazgos corresponden a la aplicacion de una metodologia
complementaria al método cualitativo comparativo. Al final de la investigacion opté por una
comparacion de casos mas similares con resultados distintos derivada de los patrones
obtenidos en la primera etapa. Los municipios que escogi fueron Querétaro, Querétaro, y
Toluca, Estado de México, debido a sus similitudes y, en particular, porque sus
configuraciones causales solo difirieron en una condicion (la ACE), aunque tuvieron varianza
en el resultado esperado (Querétaro tuvo EM con 7.05 y Toluca em con 5.43). También elegi
ambos municipios por su cercania con la Ciudad de México como una estrategia para facilitar

el contacto personal con los exfuncionarios.

Larespuesta ante la solicitud de entrevistas dio indicios de las caracteristicas de los gobiernos
municipales. Mientras que en Querétaro la actitud general fue de apertura y disponibilidad,
en el caso de Toluca fue mas complicado establecer contacto, sobre todo con la expresidenta
municipal Martha Hilda Gonzélez, quien al momento de pedir la audiencia era la titular de la
Secretaria del Trabajo del Estado de México. Dicha entrevista no se concretd, sin embargo,
encontré al exsecretario del Ayuntamiento y expresidente municipal sustituto Braulio
Alvarez Jasso, quien me recibi6 en las instalaciones del Instituto Hacendario del Estado de
México, donde se desempefiaba como coordinador de Normas, Procedimiento y Evaluacion.
En total realicé ocho entrevistas semi-estructurales, seis presenciales, una via telefonica y

una mediante el envio del cuestionario por correo electronico entre abril y mayo de 2019.

En los dos casos los personajes entrevistados coincidieron en un hecho clave para la EM: la
experiencia de los trabajadores del municipio, pero no de los titulares, sino del personal de
base y de los funcionarios de nivel medio, sobre todo de aquellos vinculados con la provision
de los servicios (por ejemplo, los trabajadores de limpia y de desazolve). La mayoria de los
informantes reconocio la necesidad de mantenerlos, es decir de hacer la menor cantidad de

movimientos posibles y de tratarlos de la mejor manera.

En contraste, para el perfil de los titulares de la administraciéon publica municipal los
entrevistados reconocieron que la relacion es distinta. Entre los equipos que logran el triunfo

electoral existe una especie de acuerdo tacito o de “valores entendidos” —como le llamé una
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entrevistada—sobre la necesidad de desocupar las plazas una vez concluida su gestion, aun
cuando pertenezcan al mismo partido politico. Aunado a esto, los informantes que realizaron
labores politicas, como los expresidentes municipales y el exsecretario de gobierno,
afirmaron que en la conformacion de sus grupos de trabajo tuvo un mayor peso la lealtad y

las capacidades politicas para conducir al gobierno municipal.

En el caso de la condicion ACE, los informantes argumentaron que, “atin si hubiesen ganado
por un voto”, la instruccidon era trabajar con la misma intensidad. Respecto al factor
politizacion, en los dos municipios se reconocio el riesgo que significa contratar “amigos” o
personas que no garanticen un buen desempefio, pero que ingresaran a la administracion local

por el pago de favores personales o de campana.

Para la condicion PPE los entrevistados sefialaron que la pertenencia partidista coincidente
puede significar, de manera erronea, una relacion de subordinacion, sobre todo del presidente
municipal hacia el gobernador. Este hecho se exacerba cuando los municipios son las
capitales estatales. En el caso de Toluca destaco un testimonio que afirmd que varios
proyectos municipales se detuvieron desde el gobierno estatal, aun cuando ambos eran del
PRI. De esta forma, mas que generar relaciones de conflicto por supuesta incompatibilidad
de ideales, cuando no hay presencia de PPE los titulares del poder ejecutivo suelen esmerarse
en un desempefio menos proclive a sefialamientos, asi como a una relacion de mayor respeto

mutuo.

Al término de la investigacion puedo afirmar que las cuatro condiciones del modelo analitico
si tienen una inferencia en el resultado esperado, pero en diferentes grados y repercusiones.
La ACE se confirma como un fuerte incentivo para la EM, en particular para la ciudadania.
La posibilidad de sustitucion que significa haber ganado por un estrecho margen solo parece
rondar las preocupaciones de los gobiernos al inicio y al final de su gestion. En contraste,
para la poblacion el voto atn significa la herramienta més simple y fuerte para premiar o
castigar a sus gobiernos locales, para elegir entre distintas opciones de perfiles personales y
proyectos municipales, asi como para alinear o dividir el poder entre su municipio y su
gobierno estatal. Las contiendas electorales competidas se confirman como un estimulo para
contar con mejores gobiernos y como un aliciente para los candidatos y los partidos

perdedores con miras al siguiente proceso.
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La PPE también confirma su relevancia para la EM, pero con matices. La teoria afirma que
la misma pertenencia politica incentiva una buena relacion entre ambos gobiernos. Sin
embargo, la evidencia empirica que encontré muestra que no es suficiente la alineacion de
objetivos partidistas para generar vinculos de cooperacion. De hecho, el que los dos
ejecutivos hayan surgido de las mismas siglas o coaliciones sugiere la creacion de un efecto
de superioridad del gobierno estatal sobre el municipal. Si la relacion entre los dos &mbitos
es compleja por la dependencia financiera, técnica y de personal, la supuesta empatia
institucional exacerba que los gobernadores asuman que son los jefes inmediatos de los
presidentes municipales, sobre todo cuando éstos gobiernan la capital estatal. Aunque
también debo destacar que, al momento de realizar esta investigacion, alin no se aplicaba la
reeleccion consecutiva en los ayuntamientos, situacion que modificaré estos hallazgos, sobre
todo en lo relativo a las carreras politicas de los presidentes municipales. En teoria éstas
dependeran cada vez menos de las dirigencias partidistas y mas en sus propios desempefios

frente a la ciudadania.

En otras experiencias académicas y laborales he escuchado un argumento recurrente de los
funcionarios municipales: cuando existen gobiernos yuxtapuestos tienen mayor cuidado en
los procesos y en las acciones que llevan a cabo, sobre todo en el manejo de los recursos
financieros. Los dos ambitos se vigilan con ahinco. Un sistema de pesos y contrapesos
empirico y, en ocasiones, involuntario, cuyo origen es la desconfianza y la competencia
politica, pero que es proclive a la EM al generar un sistema de competencia para demostrar
quién gobierna mejor. Sin embargo, esto ain depende de factores intangibles y azarosos
como la relacion personal entre los ejecutivos. El caso de Toluca es aleccionador en este
sentido. No sdlo la presidenta municipal, el presidente municipal sustituto y el gobernador
pertenecian al mismo partido politico y eran oriundos de la entidad federativa de manera
simultanea, sino también el presidente del pais (Enrique Pefia Nieto, 2012-2018). A pesar de
este escenario favorable, el municipio no alcanz6 el puntaje minimo de 6.0 para considerarlo
eficiente. Aunque, no esta por demas mencionarlo, en Toluca el partido en el poder gano la

siguiente eleccion y en Querétaro, con EM, lo perdio.

Las condiciones de politizacion tuvieron un efecto mas débil en el resultado. EI PAEF
confirm6 que es deseable debido al aprendizaje que representa el haber laborado de forma

previa en el sector publico para disminuir la curva de aprendizaje y hacer frente de una mejor
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manera a los imprevistos de la gestion local. La PYR, a diferencia de lo que se suele creer y
del supuesto tedrico que presenté como justificacion, fue la condicion mas débil del modelo.
Sin embargo, no hay que desdefar su contribucion. El matiz se encuentra en que la
permanencia de los funcionarios es relevante, pero no de los titulares de la administracion
publica municipal, sino de los trabajadores y funcionarios de nivel medio. Si dicha
caracteristica se encuentra presente en la administracion local es mas proclive que resista a
los cambios y sustituciones de los principales integrantes del equipo del presidente o

presidenta municipal.

Ante la ausencia de un servicio civil de carrera formal en la gestion local, algunas de sus
caracteristicas y funciones operan de facto en la cotidianidad municipal, al menos en los
casos analizados. Por ejemplo, se suelen evitar cambios drasticos o reinvenciones trienales
de todas las estructuras a cambio de que se respeten espacios de poder y de que haya un
intercambio de beneficios entre el funcionariado y los titulares. El punto de equilibro se ubica
en una provision de servicios que puede llegar a ser eficiente como resultado de cierta
estabilidad y seguridad laboral. Por supuesto, también existen casos de funcionarios con un

desempefio relevante por el s6lo hecho de servir a su comunidad.

Entre los equipos ganadores de la eleccion se mantiene intacta la creencia y el
convencimiento de que las plazas mas importantes deben desocuparse al término de la
gestion, aun cuando se trate del mismo partido politico. Como en el caso de la PPE, existe
un elemento de estabilidad —en ocasiones, involuntario—en el que se respeta la experiencia,
pero también los “valores entendidos” de rotacion de personal. De hecho, pareceria que
incorporar un servicio civil de carrera, al menos en los municipios analizados, tendria un
impacto contraproducente en el desempefio y en la eficiencia, ya que implicaria la
incapacidad para despedir a elementos improductivos, asi como generar un “exceso de
confianza” de los trabajadores y los empleados de nivel medio. Esta practica no soélo la
fomentan los partidos politicos, sino también los propios integrantes de la administracion
publica local. La ciudadania también es corresponsable, al menos, al tolerar este tipo de

practicas.

Sin embargo, como afirmé lineas arriba, no debe menospreciarse la contribucién de contar

con funcionarios titulares de areas encargadas de servicios publicos por largos periodos. El
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caso de Colima, el municipio mejor calificado de la ENCIG 2015, en donde ocho
funcionarios tenian mas de 15 afios en el cargo, aporta evidencia empirica a favor de dicha

hipotesis.

Aspectos a considerar

En esta parte final también quiero tratar algunos temas que me parecen relevantes sobre el
disefio de la investigacion. Uno de ellos es el modelo analitico que planteé para el enfoque
QCA, en particular la seleccion de los umbrales para definir cuando existia presencia o
ausencia tanto del resultado esperado como de las condiciones causales. Charles C. Ragin y
los autores que han enriquecido esta metodologia enfatizan que estas decisiones deben ser

transparentes y justificadas.

En este sentido, estableci el umbral de 6.0 de promedio como un minimo esperado y como
una forma bésica para conocer cudles eran aprobados y cuéles no. Menciono esto porque es
posible que se juzgue como bajo o como demasiada condescendiente esta linea divisoria. Sin
embargo, el promedio de los 30 casos es de 6.04. La distancia entre el primer y el Gltimo sitio
es de apenas 2.61 puntos. Si el umbral lo hubiese fijado en 7.0 s6lo dos municipios tendrian
presencia de EM (Colima y Querétaro). Un limite més alto hubiese dejado fuera a todos los
casos de la ENCIG 2015. La frontera de 6.0 permitié que 15 municipios tuviesen eficiencia
y 15 no. Estas cifras representan un llamado de atencion general, alin para los municipios

eficientes, en el sentido de que se ubican muy lejos de las calificaciones deseables.

En lo relativo a las condiciones causales, para el factor de politica fijé el umbral de ACE en
10 o menos puntos porcentuales de acuerdo con la justificacion tedrica que presenté en el
capitulo segundo. Por supuesto es posible investigar lo que sucederia ante una “muy alta
competencia electoral”, es decir una diferencia entre el primer y segundo lugar de apenas
cinco puntos porcentuales o menos, aunque reduciria el nimero de casos disponibles. Este
hecho también pondria a prueba elementos que no consideré en este trabajo, por ejemplo, el
nivel de movilizacion politica que tienen los partidos politicos en el &mbito municipal y el
papel de las autoridades electorales para resolver las posibles controversias y los recursos

legales al término de unos comicios tan cerrados.
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En el caso de la PPE el criterio es mas claro y sencillo, ya que la teoria establece que el
fendémeno de los gobiernos yuxtapuestos o divididos de manera vertical ocurre cuando los
titulares de los poderes ejecutivos arribaron al poder bajo siglas partidistas distintas. La
consideracidn en este caso es si este criterio se deberia aplicar de forma tajante, es decir que
no contemplara a las coaliciones a menos que fuesen idénticas. Esta situacion, me temo, es

poco probable en el oscilante e impredecible escenario electoral mexicano.

Respecto a las condiciones de politizacion, el universo de los titulares de la administracion
publica municipal central y paramunicipal que consideré para los 30 casos, que incluyo al
presidente o presidenta municipal en turno, fue de 766 funcionarios, de acuerdo con los datos
proporcionados por los municipios en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegacionales 2015. El criterio que fijé para la condicion PAEF fue de 50.0 por ciento de
funcionarios que hubiesen reportado como empleo inmediato anterior al sector publico. La
justificacion fue que el promedio general para este caso fue de 47.3 por ciento. Si hubiese
sido mas estricta la medicion también se hubiesen reducido los casos con presencia de la
condicion. Por ejemplo, una frontera de 75.0 solo incluiria a seis municipios: Colima,
Tlaxcala, Pachuca, Campeche, Morelia y Tuxtla Gutiérrez. Para la PYR segui un criterio
similar: 50.0 por ciento para decretar presencia de la condicion. La razén fue no modificar lo
que apliqué para PAEF, a pesar de que en este caso el promedio general de la muestra fue

aun mas bajo: 25.0.

Otro aspecto a considerar fue el criterio para resolver las contradicciones que gener6 la Tabla
de Verdad bajo el enfoque QCA. Como se recordard, esto significa que una misma
configuracidon genera presencia y ausencia del resultado esperado. De acuerdo con Ragin, en
esta situacion el investigador debe tomar una decision antes de proceder a la busqueda de las
formulas explicativas. Este autor sugiere que el punto de inflexion se ubique en 0.8 o 0.85,
es decir que el nimero de casos positivos dentro de la contradicciéon obtengan un valor

cercano a la unanimidad.

La Tabla 11 mostrd la existencia de seis configuraciones con contradicciones, cuya
consistencia oscilo entre 0.66 y 0.33. En este trabajo opté por aplicar el umbral minimo que
se ubica en 0.6, lo que significé incluir dos configuraciones en el resultado positivo

ACE*ppe*paef*pyr= EM / ACE*PPE*PAEF*pyr= EM) y prescindir de las cuatro restantes.
ppeTpaerpy py

233



Esta decision implico flexibilizar la inclusion de casos positivos. Si hubiese seguido de
manera tajante el criterio de Ragin solo hubiese considerado cuatro configuraciones con una
consistencia de 1 (los municipios de Tepic, Guadalajara, Monterrey y Culiacan). Al recurrir
a la minima expresion de 0.6 significo analizar casos interesantes como el de Querétaro.

Futuros trabajos resolveran este reto de mejor forma.

Para finalizar este apartado, considero de relevancia mencionar el papel de los medios de
comunicacion —tradicionales y en internet—en la formacion de la percepcion ciudadana sobre
el desempefio de sus gobiernos municipales. Este tema, central para la medicion de la
eficiencia local, no lo inclui en el modelo analitico, pero estoy convencido de su caracter
crucial por la evidencia empirica que se puede recabar en cualquier zona y en cualquier
momento sobre la influencia que tienen los mensajes y la informacion disponible en la
manera en que la poblacion evalua a sus gobernantes. En muchas ocasiones, a pesar de los
deficientes resultados en la provision de servicios publicos, los principales funcionarios, en
particular el o la presidenta municipal, evaden o disimulan su responsabilidad a través de
campafias de difusion, o bien, de estrategias de cooptacion de los medios mediante pagos por
“publicidad” o “servicios generales”. Este hecho, a pesar de no ser objeto de la presente

investigacion, es notorio en las redes sociales de una cantidad considerable de municipios.

La evidencia recabada a través de la comparacion de casos mas similares con resultados
distintos también evidenci6 que hay que tomar en cuenta la publicidad gubernamental en la
percepcion. Los ayuntamientos son conscientes de la relevancia por comunicar sus acciones
y, sobre todo, sus éxitos en tiempo real si desean inferir en la manera en que son evaluados
por la poblacidn, ya sea en las urnas o en los cada vez mds frecuentes ejercicios de
comparacion entre presidentes municipales y entre municipios. Al respecto, los informantes
de Toluca justificaron su evaluacion en el hecho de que, gran parte de la obra publica, ocurrid
hasta el final de su mandato, por lo que la evaluacion de la ENCIG no reflejo en toda su

extension el trabajo realizado.

Estos temas del 4rea de la comunicacion y de la informacion conducen a otro que tampoco
inclui en esta disertacion: el de la calidad de la ciudadania que emite una opinion sobre su
gobierno municipal. El modelo analitico se enriqueceria si incluyese la alfabetizacion, ultimo

grado de estudios, nivel socioecondmico, grado de cultura politica e involucramiento en los
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asuntos publicos de los habitantes. Esto ayudaria a conocer las tendencias de votacion y para
profundizar sobre el tipo de respuestas a instrumentos como la ENCIG. Por ejemplo, serviria
para identificar poblaciones polarizadas que son proclives a la alternancia, o bien, fieles a un

solo partido politico sin considerar su desempefio.

También deberia incluirse otro aspecto clave para la EM: las movilizaciones sociales. En el
pais se multiplican los casos en los que los habitantes se manifiestan por diversos medios
para exigir mejores servicios, ya sea a través del cierre de vialidades, la ocupacion de
instalaciones oficiales o la agresion fisica a funcionarios, por mencionar s6lo algunas. No es

la via deseable, pero pareceria ser la mas eficiente ante una situacion extrema.

Limitaciones

También quiero mencionar las limitaciones de esta tesis al momento de concluirla, aunque
deben existir muchas otras que no soy capaz de percibir en este momento. En primera
instancia, la fuente de datos oficial que usé como insumo principal. La ENCIG del INEGI es
una herramienta util y confiable para conocer no solo el estado que guarda la relacion entre
la ciudadania y sus gobiernos, sino también para identificar las areas de oportunidad de
tramites y servicios publicos. Para el caso de los 30 municipios escogidos existe cierto riesgo
de “contaminacion”, ya que en principio la Encuesta presentd informacion sobre areas
metropolitanas del pais y aqui solo analicé a los municipios. Después de consultar este
aspecto en mis clases del doctorado, puedo afirmar que presento6 suficientes casos aleatorios
tomados desde los municipios centrales para un estudio representativo, tal y como afirmé
lineas arriba, pero quiero enfatizarlo en este apartado. Proximos estudios deberan resolver

este asunto desde las etapas tempranas de la investigacion.

Un aspecto que no inclui fue el del marco regulatorio de los municipios. Diversos estudios
realizados a partir de la década de 1990 establecieron como EM el que los gobiernos locales
tuviesen una legislacion actualizada en materia de planeacidon, planes municipales de
desarrollo, registros catastrales y bandos de policia y gobierno. La tnica referencia en este
sentido fue la fraccion tercera del Articulo 115 constitucional vigente que determina la

obligatoriedad de los municipios para la prestacion de los siete servicios publicos evaluados.
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La investigacion no considerd aspectos financieros como el presupuesto, las fuentes de la
hacienda publica, la recaudacion del impuesto predial y la forma en que cada administracion
municipal gasto sus recursos. Para un sector de los estudiosos de la eficiencia esto puede
resultar inconcebible cuando se analiza el desempefio del sector publico y, en particular,
cuando se recurre a dicho concepto. Tampoco consideré los fondos federales que se destinan
a los municipios y la forma en que afectan al desempefio local en términos de mejoramiento
de las capacidades institucionales y en el destino de éstos para financiar servicios publicos
en distintos ambientes, por ejemplo, donde existe ACE o donde hay presencia de gobiernos
yuxtapuestos. La forma en que subsané lo anterior fue proporcionar una definicion propia de
eficiencia, derivada de la revision de la literatura, que se enfoca en la evaluacion ciudadana

de un conjunto de servicios.

En este tema también reconozco que no me detuve a indagar como fueron provistos en los
30 casos escogidos, es decir si se tratd de una concesion, de una asociacion publico-privada
o de una prestacion directa, entre otras opciones. A pesar de la relevancia de este variable ha
quedado fuera del alcance de la presente tesis. De igual forma, no inclui las politicas publicas
detrds de dicha provision de servicios, entendido esto como el proceso integrador de
decisiones, acciones, no acciones y acuerdos para echar a andar a la administracion publica

municipal.

Por ultimo, debe notarse que los resultados obtenidos con esta muestra no son extrapolables
a la amplia, compleja y vibrante realidad municipal mexicana actual, en particular por el
hecho de que fueron capitales estatales, lo que reduce o disimula algunas de las carencias
que, de manera tradicional, se han destacado en la literatura municipalista. A pesar de la
varianza en el resultado, los municipios presentados tuvieron fuertes elementos de
homogeneidad y se encuentran en mejores condiciones que la mayoria de los gobiernos

locales del pais.

Aportaciones

En contraste, también deseo destacar las que, a mi juicio, son algunas de las aportaciones —
modestas—de esta investigacion. Una de ellas es que cubre un vacio en la produccion

académica municipal mexicana al utilizar una metodologia mixta (QCA) que busca una
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explicacion causal de un fendmeno concreto. Este faltante fue destacado por los académicos
de la Universidad de Guadalajara que elaboraron y analizaron tanto el Catdlogo de
Publicaciones sobre Gobiernos Municipales como la Coleccion Documental sobre
Gobiernos Municipales, uno de los esfuerzos mas notables para reunir la literatura

municipalista del periodo 1984-2015.

La tesis no replica el comun denominador de los estudios sobre gobiernos locales de los
ultimos afios, en donde se analizan fodos los municipios del pais, o bien, donde sdlo se toma
uno en particular como caso de estudio, casi siempre como “caso de éxito”, pero de caracter
efimero o anecdético. La relevancia es analizar 30 municipios de igual nimero de entidades

federativas en un periodo determinado.

Asimismo, propongo una definiciéon de EM para el caso mexicano basada en una amplia
revision de la literatura internacional mas reciente que busca diferenciarla de enfoques
tradicionales provenientes de la economia y la ingenieria. El objetivo fue clarificar este
concepto mas alld de aspectos financieros de “costo-beneficio” o “insumo-producto”. La
intencion es incorporar determinantes politicos y de gestion para complementar sus

hallazgos.

Este trabajo busca aportar al debate municipal actual, el cual se encuentra en una fase de
“desencanto”. En ese sentido, destaco que el mejor incentivo para la EM atn esta en las urnas,
tanto para presionar a los politicos electos a esforzarse en el desempefio cotidiano, como para
dividir o alinear el poder de los ejecutivos, seglin las siglas partidistas. Asimismo, que el
establecimiento formal de servicios civiles de carrera locales no es indispensable en este
momento. Su objetivo central ya se realiza bajo formas empiricas en el trabajo cotidiano, al
menos en los municipios que comparten ciertas similitudes con los de la muestra, aunque al
final del dia dependen del juicio y la experiencia del presidente o presidenta municipal (una
situacion que enfatiza la relevancia de la condicion PAEF). Sin embargo, para nadie es un
secreto que los recortes y la rotacién excesiva del personal encargado de los servicios
publicos es un camino proclive al fracaso electoral. En este sentido, la experiencia de los

empleados y los funcionarios medios es crucial para obtener servicios publicos eficientes.
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Pendientes

Una de las lineas de investigacion abiertas es el impacto que tendrd la posibilidad de
reeleccion inmediata en la eficiencia de los servicios municipales luego de 85 afios de
prohibicion. Este elemento modificard muchas de las practicas tradicionales de la gestion,
por ejemplo, la independencia de los ejecutivos locales respecto a sus dirigencias partidistas,
el tiempo disponible para realizar los planes y programas de la administracion, el papel de la
oposicion, asi como la percepcion de la ciudadania sobre los servicios publicos que utiliza,

por mencionar sélo algunos.

Asimismo, considero que este disefio de investigacion podria replicarse en otro tipo de
municipios, con especial énfasis en aquellos semi-urbanos y rurales, donde las condiciones
precarias son mas notables y dramaticas, y donde se desarrolla de forma andénima la mayor
parte de la vida local del pais. Esta ampliacion de la muestra deberia incorporar gobiernos
locales de Tamaulipas y el Estado de México, los cuales no fueron incluidos en esta

disertacion por las razones expuestas.

Si ese fuese el caso, también podria plantearse el estudio de la EM en la provision de servicios
publicos bajo otra metodologia de investigacion, sobre todo estadistica, con la utilizacion de
algunas variables que mencioné en el apartado de limitaciones, por ejemplo, ingresos y
egresos, legislacion y reeleccion. Si se opta por mantener el enfoque cualitativo comparativo,
un futuro disefo de investigacion deberia recurrir a umbrales mas fuertes para el resultado
esperado, para las condiciones y para la resolucion de las contradicciones en la Tabla de
Verdad. Existe una cada vez mas amplia literatura que propone estrategias para afrontar estos
retos, desde ajustar el modelo, sustituir o reforzar los casos escogidos, hasta incluir los
remanentes logicos (aquellos casos en teoria posibles, pero sin evidencia empirica). Otra
posibilidad es mantener el QCA, pero en su variante de conjuntos difusos o fSQCA, el cual
permite un rango mas amplio para determinar la pertenencia o no de un caso a través de la

calibracion.

Por ultimo, considero de gran importancia aprovechar las bases de datos de la ENCIG. La
version mas reciente al momento de escribir estas lineas corresponde a 2021. Durante afios
se exigi6 informacion confiable y detallada sobre los servicios publicos municipales por parte

de académicos, funcionarios y publico en general. Ahora que esta disponible no debe
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desperdiciarse esta posibilidad, en particular para disefiar investigaciones de tipo panel que

ayuden a comprender qué se ha hecho bien en el &mbito local mexicano a lo largo del tiempo.

Reflexion final

El municipio mexicano ha dejado de tener esa imagen bucolica que lo acompafi6 durante el
siglo XX. No es mas ese sitio con una plaza de armas rodeada de jardines en donde la gente
se retne para dialogar y construir consensos sobre su vida comunitaria. Tampoco puede
encasillarse en la definicion tradicional de ser el gobierno mas cercano a la gente ni la division
primaria del territorio. Cualquiera que haya viajado por el interior se ha percatado que el
paisaje municipal més bien es sombrio o grisaceo, es decir con calles sin pavimento,
construcciones inacabadas, marafias de cables enredados en las esquinas, carencia de agua,
pobreza, descontento e inseguridad, por mencionar solo algunos de los problemas urgentes

que aquejan a este ambito de gobierno.

La estrategia echada a andar a partir de 2018 no ha puesto al municipio en el centro del debate
publico. Como lo ha afirmado la Dra. Carrera, el ultimo presidente mexicano que
descentralizo, para bien o para mal, fue Ernesto Zedillo (1994-2000). A dia de hoy el

municipio no esta invitado a Las Grandes Transformaciones de la Historia.

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2024 la palabra municipio se menciona en siete
ocasiones y solo alude a temas de seguridad y a los programas sociales del gobierno vigente
en los que interviene, por ejemplo, a través del otorgamiento de transferencias directas no
condicionadas. Los municipios mexicanos no tienen la fuerza que merecen en la
conversacion publica. No se debate sobre su desempefio, sobre su importancia y sobre los
cambios que requieren hacia el futuro. Esto ocurre a pesar de que la mayor parte de la

poblacidon mexicana habita en éstos.

En la comunidad académica el panorama tampoco es alentador. La perspectiva es que este
ambito de gobierno mantendrd un bajo perfil debido a los procesos de recentralizacion de
funciones y responsabilidades bajo el argumento de que no cuenta con las capacidades para
cumplir sus objetivos. Los siete servicios publicos analizados son un discreto asomo a toda
la serie de tareas que debe realizar. El mismo escenario se plantea para las posibles

modificaciones en su disefio institucional y para el sistema de coordinacion fiscal. Quizas
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donde existe un mayor optimismo es en el uso cada vez mas extendido de tecnologias para
generar estrategias de gobierno abierto y electronico, sobre todo empujado por la
contingencia sanitaria de 2020-2022, asi como en la atencion de los efectos del cambio

climatico que avanza de forma alarmante.

En el caso de los servicios publicos el prondstico es que seguiran igual en cobertura y calidad
y, de hecho, que pueden empeorar en temas como la seguridad publica y la recogida de
residuos. Por supuesto, el tema de la crisis real del agua comienza a transitar de ser una
posibilidad permanente a una realidad inmediata. Los reportes periodisticos se acumulan dia

a dia con evidencia empirica en este sentido.

Sin embargo, no hay que sucumbir frente a estas sefiales. Existe un enorme potencial de
recursos humanos que egresa de las universidades mexicanas afio con afio que debe
incorporarse lo antes posible a los municipios con el fin de inferir en su transformacion.
Como he destacado en el apartado de hallazgos, un elemento crucial para la eficiencia es la
experiencia, sobre todo de los empleados y los funcionarios medios. Es ahi donde se
encuentra un factor real de impacto para todos aquellos que deseen hacer algo por su entorno
inmediato. También la via de las urnas. El voto debe continuar como la herramienta mas

simple y poderosa para marcar o corregir el rumbo local.

Los que crecimos en municipios y tuvimos la oportunidad de acceder a financiacion publica
para concluir nuestra formaciéon tenemos una deuda con este ambito de gobierno y su

desarrollo. Esta tesis es mi contribucion desde la academia en ese objetivo permanente.
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