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CAPITULO 8

EVALUACION DEL DESEMPENO MUNICIPAL. EL CASO DE LOS
MUNICIPIOS SEMI-URBANOS DEL ESTADO DE MICHOACAN.

En este octavo capitulo se presentan los resultados obtenidos con la aplica-
cion de los instrumentos de investigacion en la muestra de estudio (Cotija,
Purépero, Tarimbaro y Tingambato). Estos resultados permiten determinar
el grado de desempeio con que operan los gobiernos de los municipios
semi-urbanos ubicados en el Estado de Michoacan. Facilitan, asimismo, los
datos que ayudan a precisar la influencia de los ejes de referencia (capaci-
dad de gestion, eficacia, eficiencia, legitimidad y factores externos), identi-
ficados en el capitulo VI, en el desempefio de estos gobiernos.

El capitulo se divide en tres partes. En la primera, se miden las variables
independientes (ejes de referencia) y la variable dependiente (desempeiio).
En esta parte, se recolectan los datos necesarios para poner en marcha los
indicadores de cada eje. Estas dos actividades (recoleccion de datos y ope-
racion de indicadores) corresponden al primer método de la propuesta de
evaluacion municipal presentada en el capitulo VII. En la segunda parte,
se comprueban las hipdtesis formuladas en el capitulo I. Se analizan aqui
los resultados obtenidos sobre el desempefio de los gobiernos locales de los
municipios con definiciéon semi-urbana. Este analisis atiende al segundo
método de la propuesta de evaluacion. En la tercera parte del capitulo, se
fijan las medidas y acciones que coadyuven a mejorar el funcionamiento
de estos gobiernos. Esta ultima parte representa al tercer método de la pro-
puesta de evaluacion.

8.1. Medicion de los ejes de referencia en los gobiernos de los munici-
pios semi-urbanos de Michoacan (primer método de la propuesta
de evaluacion)

En la medicion de los ejes de referencia se operan los indicadores que ha-
bilitan la estimacion de los indices de las variables independientes. Para
recolectar los datos, se aplicaron cuestionarios a funcionarios claves del
gobierno local, cuyas respuestas tuvieron como soporte fuentes de informa-
cion especificas (medios de verificacion). Son minimas las preguntas que se
basaron en sus percepciones (1%). Los cuestionarios se contestaron durante
los meses de septiembre, octubre, noviembre y diciembre del 2009, se apli-
co6 otro mas en marzo-abril del 2010.

Después de calcular los indices de los ejes de referencia y de la variable
dependiente (desempeiio) de los gobiernos municipales muestra de estudio
(Cotija, Purépero, Tarimbaro y Tingambato), se hace un anélisis conjunto de
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los resultados generados en estos cuatro gobiernos. El analisis se centra en
los indicadores. Se relacionan aritméticamente los valores de los intervalos
seleccionados en estos indicadores. Se estima una proporcion, que se obtie-
ne sumando los valores (1, 2, 3, 4 0 5) que arrojaron los gobiernos muestra
de estudio en cada indicador, cuyo resultado se divide entre el maximo va-
lor alcanzable (como son cuatro gobiernos y el valor mas alto que se puede
obtener en cada indicador es 5, el valor maximo posible alcanzable es 20).

Proporcion de resultado por indicador = X del valor del intervalo seleccio-
nado por los gobiernos muestra de
estudio en el indicador n / X del
valor maximo posible alcanzable
por los gobiernos muestra de estudio
en el indicador n

Las proporciones generadas se clasifican en una escala, las ubicadas en el
rango 0.20 - 0.35 muestran resultados totalmente inaceptables en el indi-
cador, en el rango 0.36 - 0.51 senalan resultados inaceptables, en el rango
0.52 - 0.67 presentan resultados por debajo de lo aceptable, en el rango
0.68 - 0.83 apuntan resultados aceptables, y en el rango 0.84 - 1.00 marcan
resultados totalmente aceptables (véase cuadro 47). Los indicadores que no
superen el valor 0.84 representan las dreas donde deben implementarse las
medidas que ayuden a mejorar el desempefio del gobierno local. Los indi-
cadores con resultados mayores a 0.83 ya no se consideran en los analisis
posteriores.

Cuadro 47
Escala de clasificacion del indicador
Resultado total- Resultado Resultado por Resultado Resultado totalmente
mente inaceptable inaceptable debajo de lo aceptable aceptable
aceptable
@ (6] 3) “@ ®
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00

Fuente: Elaboracion propia.

La escala de clasificacion de los indicadores s6lo se aplica en los ejes de
capacidad de gestion, legitimidad y factores externos, asi como en la varia-
ble desempefio. No se utiliza para los ejes de eficacia y eficiencia. Ademas,
cuando la evaluacion se haga a un s6lo municipio, no es necesario estimar
la proporcion de los resultados de los indicadores, mas bien, las respuestas
situadas en el intervalo 1, 2, 3 o 4 senalan los indicadores donde deben
efectuarse las acciones que ayuden a pasarlos al intervalo 5 (escenario to-
talmente aceptable) (véase subtema III del capitulo VII).
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8.1.1. Capacidad de gestion de los gobiernos de los municipios semi-urbanos
de Michoacan'”

Capacidad administrativa

Para el calculo del indice de capacidad administrativa se aplicd un cuestio-
nario a directivos de los gobiernos municipales muestra de estudio.'”® Las
preguntas se contestaron con base en el apartado de plantilla de personal
publicado en el Presupuesto Municipal de Egresos del aiio 2009, en los orga-
nigramas de las administraciones publicas municipales, en los manuales de
perfiles de puestos, en los documentos que soportan los cursos de induccioén
y capacitacion, en los documentos que justifican la promocion y el desarrollo
laboral de servidores publicos, en los reportes del area de recursos humanos
y en las evidencias sobre el funcionamiento de los procesos administrativos
municipales. En el cuadro 48, se presentan los valores obtenidos.

i Cuadro 48
Indice de capacidad administrativa
de los gobiernos muestra de estudio

Respuestas/Escenarios

Proporcion
Gobiernos muestra de estudio de resultado
por
Tingambato | indicador

Preguntas

Tarim-

Cotija | Purépero baro

1. Cantidad de personal
total ocupado en la admi-
nistracion publica muni- 4 3 1 4 0.60
cipal (directivo, técnico y
administrativo).

2. Proporcion de personal
directivo ocupado en la
administracion publica
municipal con respecto
a la cantidad de personal
total ocupado.

3 4 2 4 0.65

3. Proporcion de personal
técnico ocupado en la
administracion publica
municipal con respecto
a la cantidad de personal
total ocupado.

102 La capacidad de gestion de los gobiernos municipales, como ya se explico en el capitulo VII, estd compues-
ta por tres capacidades relacionadas entre si: administrativa, financiera y politica.

103 Los cuestionarios para el drea administrativa fueron contestados por Marcela Luia, directora de recursos humanos
y desarrollo administrativo del gobierno de Cotija, el 5 de octubre del 2009; por Javier Lopez, oficial mayor del
gobierno de Purépero, el 10 de octubre del 2009; por Manuel Ojeda, secretario del Ayuntamiento de Tarimbaro,
el 7 de septiembre del 2009; y por Maria de los Angeles Lopez, secretaria del Ayuntamiento de Tingambato, el 4
de diciembre del 2009. La contestacién del cuestionario siempre conté con el soporte documental.
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Respuestas/Escenarios Proporcion

Gobiernos muestra de estudio de resultado
por
Tingambato | jindicador

Preguntas
Tarim-

Cotija | Purépero baro

4. Proporcion de personal
administrativo ocupado
en la administracién
publica municipal con
respecto a la cantidad de
personal total ocupado.

5. (Se cuenta con manuales
de perfiles de puestos
para las areas de la ad-
ministracion publica mu-
nicipal (directiva, técnica
y administrativa)?

6. ¢(Se cuenta con procedi-
mientos de reclutamiento
y seleccion de personal
para la contratacion de
los recursos humanos
que ocupan las diferentes
areas de la administra-
cion publica municipal
(directiva, técnica y
administrativa)?

1 1 1 1 0.20

7. ¢Se implementan cursos
de induccion para el
personal contratado en
las diferentes areas de la 1 1 2 1 0.25
administracion publica
municipal (directiva, téc-
nica y administrativa)?

8. (Se cuenta con progra-
mas de capacitacion para
el personal ocupado en
las diferentes areas de la 1 1 1 1 0.20
administracion publica
municipal (directiva, téc-
nica y administrativa)?

9. (Se cuenta con sistemas
de reconocimientos
(incentivos, diplomas)
para el personal ocupado
en las diferentes areas de
la administracion publica
municipal (directiva, téc-
nica y administrativa)?

10. ¢Se cuenta con sistemas
de promocién y desarro-
llo de servidores publicos 1 1 1 1 0.20
en la administracion
municipal?
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Respuestas/Escenarios

Proporcion
Gobiernos muestra de estudio de resultado
Preguntas
- ” Tarim- q por
Cotija | Purépero baro Tingambato indicador
11. ;Qué permanencia tiene
el personal directivo en 1 1 1 1 0.20
su puesto?
12. ;Qué permanencia tiene
el personal técnico en su 1 1 1 1 0.20

puesto?

13. ;Qué permanencia tiene
el personal administrati- 2 2 2 2 0.40
Vo en su puesto?

14. ;Cual es el grado acadé-
mico de los miembros del
Ayuntamiento (propieta-
rios y suplentes)?

4 4 4 3 0.75

15. ;Cual es el grado aca-
démico de la planta 4 4 4 3 0.75
directiva?

16. (Cual es el grado aca-
démico de la planta 4 4 4 3 0.75
técnica?

17. (Cual es el grado acadé-
mico de la planta admi- 2 2 2 2 0.40
nistrativa?

18. ;Cual es la experiencia
en el sector publico de
los miembros del Ayun- 2 2 2 2 0.40
tamiento (propietarios y
suplentes)?

19. (Cual es la experiencia
en el sector publico del 2 2 2 2 0.40
personal directivo?

20. ;Cual es la experiencia
en el sector publico del 2 3 3 1 0.45
personal técnico?

21. ;Cual es la experiencia
en el sector publico del 2 2 3 2 0.45
personal administrativo?

22. (Estan ordenados y sis-
tematizados los procesos
de operacion que realizan
las diferentes areas de la 2 2 3 2 0.45
administracion publica
municipal (directiva, téc-
nica y administrativa?

Suma de valores 43 44 46 42 0.40

Indice de capacidad

.. . 0.39 0.40 0.42 0.38 0.40
administrativa

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y documental.
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El promedio de los cuatro indices generados representa al indice de capaci-
dad administrativa de los gobiernos de los municipios semi-urbanos ubica-
dos en el Estado de Michoacan.'” El valor de este indice es de 0.40 (véase
cuadro 48). El 0.60 restante corresponde a las deficiencias administrativas
que tienen estos gobiernos, las cuales pueden explicarse porque:

1. La cantidad de personal ocupado en la administracion municipal
supera los limites “totalmente aceptables” y “aceptables”. Hay
exceso de personal contratado en algunas areas. Los gobiernos
muestra de estudio tienen personal administrativo en abundancia,
el cual realiza tareas repetitivas y poco especializadas. En contras-
te, la cantidad de personal técnico es insuficiente.

2. Se carece de manuales de perfiles de puestos y no se realizan pro-
cedimientos de reclutamiento y seleccion de personal. La contra-
tacion de la gente que labora en la administracion municipal (di-
rectivos, técnicos y administrativos) se basa en los compromisos
adquiridos en la campaifia electoral por los miembros del Ayunta-
miento, o bien, en el parentesco/amistad.

3. No se realizan cursos de induccion para el personal contratado. Las
funciones publicas se aprenden a prueba y error. Los programas de
capacitacion, por su parte, son esporadicos y no especializados.

4. Se carece de sistemas de reconocimiento y promocion de servido-
res publicos. No hay incentivos claros que motiven al trabajador
del gobierno local, inhabilitandose, con esto, los efectos sinérgicos
en la administracion municipal. El personal, incluso, llega a labo-
rar en forma aislada dentro de su propia dependencia.

5. El grado académico de los miembros del Ayuntamiento, del personal
directivo, de la planta técnica y del equipo administrativo es incon-
gruente con las habilidades profesionales que se requieren en el pues-
to laboral. Esta incongruencia se ha convertido en un obstaculo serio
para la definicion, disefio, implementacion y evaluacion de politicas
publicas municipales.

6. El nivel de rotacion del personal directivo, técnico y administra-
tivo es alto, la mayoria solo labora los tres afios que corresponden
al ejercicio municipal, luego es reemplazado por personal contra-
tado por el gobierno entrante. Es, por tanto, baja la experiencia del
personal (directivo, técnico o administrativo) en el sector ptblico
municipal, inclusive, del mismo Ayuntamiento.

7. La sistematizacion de los procesos operativos de la administracion
municipal tiene un resultado inaceptable. Hacer algunos tramites sen-
cillos implica, la mayoria de la veces, gastar mucho tiempo y esfuerzo.
La lentitud burocratica llega con frecuencia a tornarse desesperante.

104 EI promedio de los resultados de la muestra de estudio caracteriza al universo de estudio.
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Capacidad financiera

El indice de capacidad financiera para los gobiernos muestra de estudio se
calcul6 con base en los datos del Estado de Origen y Aplicacion de Recur-
sos del afo 2009. Se utiliz6 también el Presupuesto Municipal de Egresos
de los afios 2008 y 2009 para estimar el indicador de crecimiento del ingre-
soy egreso (indicador 1).1 Los resultados obtenidos, una vez clasificados, se
muestran en el cuadro 49.

) Cuadro 49
Indice de capacidad financiera de los gobiernos muestra de estudio

Respuestas/Escenarios

Proporcion de
Preguntas Gobiernos muestra de estudio resultado por
indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

1. Tasa de crecimiento del

ingreso (TCI) y egreso 3 4 5 3 0.75
(TCE)
2. Autonomia financiera
(AF) 1 1 1 1 0.20
3. Dependencia de recursos
(DR) 3 3 4 2 0.60
4. Presion fiscal (PF) 3 2 3 1 0.45
5. Apalancamiento financie-
ro (AP) 3 5 5 5 0.90
6. Capacidad de autofinan-
ciamiento (CA) ! ! ! ! 0.20
7. Capacidad de inversion
1) 3 1 2 2 0.40
Suma de valores 17 17 21 15 0.50
Indice de capacidad 0.49 0.49 0.60 0.43 0.50

financiera

Fuente: Elaboracion propia con base en el Estado de Origen y Aplicacion de
Recursos Municipal 2009 y en el Presupuesto Municipal de Egresos 2008
y 2009.

El promedio de los cuatro indices equivale al indice de capacidad financiera
de los gobiernos de los municipios semi-urbanos de Michoacén. El indice es de
0.50. El 0.50 que falta para obtener el valor deseado de este indice (igual a
1.00) se explica por cinco motivos:

105 Para operar este indicador, se sugiere utilizar datos del Estado de Origen y Aplicacion de Recursos (afios del
2008 y 2009). Sin embargo, no fue posible tener acceso a los documentos del 2008, por lo que se recurrié
a los Presupuestos Municipales de Egresos (2008 y 2009).
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1. Los ingresos propios que genera el gobierno municipal son muy
bajos (nivel totalmente inaceptable) con respecto al total de ingre-
sos que recibe.

2. La dependencia de los recursos provenientes del orden federal y es-

tatal esta por debajo de lo aceptable, sin estos recursos practicamente
los gobiernos municipales quedarian parados, sin movimiento. Esta
excesiva dependencia ha generado dindmicas negativas en sus ca-
pacidades de recaudacion. La manera en como se transfieren las
participaciones y aportaciones federales tampoco genera estimu-
los que fomenten un mejor desempefio financiero municipal. Meri-
no (2007: 51-53) pone de ejemplo, que las participaciones federales
dependen del tamafo de la poblaciéon de cada municipio. Entre
mas poblacion, mas participaciones se transfieren. Tal parece que
la Federacion concibe como positivo el incremento de la poblacion
en los municipios y los recompensa con mas recursos. No premia
los éxitos econdmicos o las inversiones publicas eficientes. La can-
tidad de aportaciones federales del Ramo 33, por su parte, depende
del numero de escuelas o de profesores, de hospitales o de doc-
tores, de centros de seguridad o de policias, no son recursos que
se transfieran por resultados obtenidos en materia de educacion,
salud o seguridad publica, sino por la existencia de infraestructura
instalada o de sueldos que deban pagarse.
La entrada de recursos externos también ha ensanchado la bu-
rocracia y, por ende, la nomina municipal. Gran parte del gasto
corriente se queda en salarios. De continuar esta tendencia, los
gobiernos locales, desde la perspectiva federal y estatal, se trans-
formaran en ventanillas de gasto publico.

3. La aportacion per cdapita municipal a los ingresos propios del go-
bierno local es inaceptable.

4. El gobierno municipal no tiene la capacidad para solventar su ope-
racion con sus ingresos propios y con las participaciones federales
que recibe. Es muy caro su funcionamiento.

5. La inversion en obras publicas, en adquisicion de bienes muebles-
inmuebles y en la compra de opciones financieras tiene un valor
inaceptable con respecto al total de ingresos.

Un buen indicador de efectividad en el manejo de recursos municipales esta
en los saldos que se dejan de un ejercicio a otro. Si hay saldos, hay recursos
inutilizados. Aqui, algo anda mal. Una capacidad financiera aceptable requie-
re del uso de la totalidad de los recursos con que se dispone, de lo contrario,
el gobierno local corre el riesgo de perderlos en el ejercicio siguiente o, peor
aun, que disminuyan sus transferencias por suponer que estan sobreestima-
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das [Secretaria de Gobernacion (SEGOB), Secretaria de Agricultura, Gana-
deria, Desarrollo Rural y Alimentacion (SAGARPA), Instituto Nacional para
el Desarrollo de Capacidades del Sector Rural (INCA Rural), 2004: 1V, 17-
28]. Los cuatro gobiernos muestra de estudio dejan saldos inutilizados: Co-
tija, en el ejercicio 2009, dejo un saldo final de $18,713,072.13; Purépero, de
$4,510,287.28; Tarimbaro, de $13,342,840.00, y Tingambato, de $2,574,636.40
(Estado de Origen y Aplicacion de Recursos Municipal, 2009).

Capacidad politica

Para determinar el indice de capacidad politica se aplicd un cuestionario a
los secretarios de los Ayuntamientos, cuyas respuestas estuvieron sopor-
tadas en documentos: informes de trabajo (relacion Ayuntamiento-admi-
nistracion publica municipal), reportes de actividades hechas en conjunto
con otros niveles de gobierno y con otros gobiernos municipales, listado de
organizaciones no gubernamentales y relacion de apoyos concedidos a és-
tas, listado de las empresas del municipio, entre otros.'”® Algunas respues-
tas fueron cotejadas con entrevistas informales a los representantes de los
partidos politicos con mayor presencia en el municipio (PRI, PAN y PRD) y
con micro-empresarios operadores en el mercado de abastos municipal. Los
resultados obtenidos, una vez clasificados, se muestran en el cuadro 50.

) Cuadro 50
Indice de capacidad politica de los gobiernos muestra de estudio
Respuestas/Escenarios Proporcion
Preguntas Gobiernos muestra de estudio de resultado
- 7 - 5 por
Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato indicador
1. (Coémo se considera
la relacion politica
entre los miembros del 2 2 2 2 040
Ayuntamiento?
2. ;Como se relaciona
el Ayuntamiento y la
adml.nhlstramon publica 5 5 3 5 045
municipal en torno a
los proyectos de desa-
rrollo municipal?
3. (Como se relaciona el
gobierno munlclpal | 1 | 1 0.20
con el gobierno fe-
deral?

106 En Cotija, lo contestd, por tanto, Alberto Contreras, el 29 de septiembre del 2009; en Purépero, José Rodri-
guez, el 15 de octubre del 2009; en Tarimbaro, Manuel Ojeda, el 7 de octubre del 2009; y en Tingambato,
Maria de los Angeles Lopez, el 4 de diciembre del 2009.
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4. (Coémo se relaciona el
gobierno municipal
con el gobierno es-
tatal?

1 1 1 1 0.20

5. (El gobierno munici-
pal esta rela01pnado 5 5 3 2 045
con otros gobiernos
municipales?

6. (El gobierno munici-
pal tiene vinculos con
las organizaciones no 2 2 3 2 0.45
gubernamentales del
municipio?

7. (El gobierno muni-
cipal tiene relacion
con las empresas 5 5 3
(pequenas, medianas
y grandes) ubicadas en
el municipio?

1 0.40

8. (El gobierno munici-
pal tiene relacion con
los partidos politicos 2 2 2 2 0.40
que operan en el mu-
nicipio?

Suma de valores 14 14 18 13 0.37

indice de capacidad

politica 0.35 0.35 0.45 0.33 0.37

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

El promedio de los cuatro indices equivale al indice de capacidad politica
de los gobiernos de los municipios semi-urbanos del Estado de Michoacan.
El promedio de estos indices es de 0.37. El 0.63 restante, que refleja las de-
ficiencias de estos gobiernos en la generacion de procesos de deliberacion,
discusion y construccion de acuerdos, puede explicarse por tres motivos:

1. La relacion entre los miembros del Ayuntamiento es inaceptable.
Casi nunca se alcanzan los consensos que permiten disefar las
acciones que desvanecen la problematica municipal. Las diferen-
cias politicas entre los miembros del Ayuntamiento llegan a con-
vertirse en trabas para el buen funcionamiento del gobierno local.
La mayoria de las ocasiones, los regidores que representan a los
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partidos de oposicion operan de manera conflictiva, y los electos
popularmente (los que ganaron la eleccion y pertenecen a un mis-
mo partido politico), cuando logran ponerse de acuerdo, que no es
muy frecuente, llegan a gobernar de manera excluyente.'”’

2. Los directivos municipales suelen responder exclusivamente a las
instrucciones del presidente municipal, acttian con exagerada sub-
ordinacion hacia él. Sus colocaciones laborales, ademas son ar-
bitrarias, no pasan por previa aprobacion del Ayuntamiento. Esta
situacion confronta a los directivos con los regidores de oposicion.
El presidente municipal, por lo menos, en los gobiernos muestra de
estudio, concentra todas las decisiones y somete a todos los equipos
de la administracion a su manejo y control. El presidente se mira
asi mismo como el Unico conductor del gobierno local. Pretende
resolver todos los problemas del municipio, sin reconocer el papel
protagonico de la sociedad y de su misma planta de personal.

3. La vinculacion del gobierno local con las organizaciones no gu-
bernamentales, con las entidades econdmicas y con los partidos
politicos en el municipio es fragil. Su relacion con los gobiernos
municipales vecinos es también fragil (inaceptable). Su endeble
vinculacion refleja la vision mas tradicional del gobierno local, se
cierra a su simple actuacion.

Estos tres aspectos atestiguan la existencia de un modelo piramidal en el
gobierno local, ya que la gran mayoria de las decisiones son tomadas por
el presidente municipal, ¢l mismo se asume como tnico responsable de los
resultados obtenidos. La atencion de la problematica del municipio también
gira sobre ¢él. Los cambios que se suscitan al interior del gobierno ademas
se hacen desde arriba, desde su despacho (SEGOB, SAGARPA e INCA,
2004: 1, 30).

El promedio de los indices de capacidad administrativa, financiera y politi-
ca de los gobiernos muestra de estudio corresponde, finalmente, a su indice
de capacidad de gestion. Para Cotija resulté de 0.41, para Purépero de 0.41,
para Tarimbaro de 0.49 y para Tingambato de 0.38. La media de estos cua-
tro indices equivale al indice de capacidad de gestion de los gobiernos de
los municipios semi-urbanos del Estado de Michoacan. Este indice es de
0.42, indicando una capacidad de gestion inaceptable. Estos gobiernos casi

107 Es evidente también que la forma en que se integran las planillas que contienden via electoral por los
Ayuntamientos obedece a intereses partidistas o de determinados grupos de poder econémico y no, como se
supone, a proyectos comunes y afines al desarrollo municipal. Los espacios de las planillas son ocupados
por candidatos que representan a las diferentes expresiones que conforman a los partidos, incluso, las can-
didaturas para regidores llegan a funcionar como formas de pago politico. La integracion de las planillas es
producto de negociaciones para lograr la “unidad partidista” en torno al proceso electoral.
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no cuentan con las capacidades de gestion para desarrollar sus procesos
productivos con la calidad minima requerida (véase cuadro 51).

Cuadro 51
Escala de clasificacion del indice de capacidad de gestion
de los gobiernos de los municipios semi-urbanos de Michoacan

Capacu.lfld Capacidad de Capagdad de Capacidad de Capacidad de
de gestion iy gestion por iy iy
gestion q gestion gestion totalmente
totalmente inaceptable debajo de lo aceptable aceptable
inaceptable P aceptable P P
0.20 036 4 0.52 0.68 0.84 1.00
0.42

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

8.1.2. Eficacia y Eficiencia de los gobiernos de los municipios semi-urbanos
de Michoacan

En la estimacion de los indices de eficacia y eficiencia se utilizaron los
rubros de adquisicion de bienes muebles-inmuebles y de obras publicas del
Presupuesto Municipal de Egresos del afio 2009 y del Estado de Origen y
Aplicacion de Recursos Municipal del mismo afio. Estos dos rubros abarcan
parte importante de los recursos destinados al proceso productivo munici-
pal. La adquisicion de bienes muebles-inmuebles y la inversion en obras
publicas para el gobierno de Cotija representan el 60% del total de ingresos
enfocados al proceso productivo (ingresos totales- gasto corriente), en Pu-
répero el 38%, en Tarimbaro el 43% y en Tingambato el 52% (estos calculos
se hacen con base en el Estado de Origen y Aplicacion de Recursos 2009).

La estimacion mas apropiada del indice de eficacia y eficiencia obliga a
identificar las metas producto en los rubros mencionados, asi como los re-
cursos destinados para su consecucion y el tiempo que se necesita invertir.
Sin embargo, en los gobiernos muestra de estudio se encontraron obstaculos
que impidieron obtener esta informacion y, por ende, calcular los indices de
eficacia y eficiencia meta por meta, subrayandose los siguientes:

1. Inexistencia de metas producto (y de cualquier otra meta) para la
adquisicion de bienes muebles-inmuebles y para la realizacion de
obras publicas, aun cuando legalmente estan obligados los gobier-
nos municipales a fijarlas en sus programas operativos anuales del
Plan Municipal del Desarrollo.
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2. Resistencia del personal de obras publicas para construir las me-
tas producto correspondientes.

3. Ausencia de interés, por parte de los funcionarios, en la medicion
de eficacia y eficiencia de adquisicion de bienes muebles-inmue-
bles y obras publicas.

4. Negativa del personal de estas areas en la contabilizacion de sus
tiempos de trabajo.

El gobierno local cuenta con los productos obtenidos en la adquisicion de
bienes muebles-inmuebles y en obras publicas, pero no es posible compa-
rarlos con los productos esperados, porque simplemente no se planearon al
inicio del ejercicio anual. La obra publica se hace segin se presenten las
circunstancias (cantidad de aportaciones federales, por ejemplo). Solo bajo
ciertos motivos se fijan los productos esperados; no obstante, estos motivos
pueden darse a la mitad o al final de la gestion. Los productos esperados
no aparecen en los programas operativos anuales y los productos generados
—en los dos rubros mencionados— se determinan porque la Auditoria Supe-
rior del Estado de Michoacan (ASM), al momento de realizar la fiscaliza-
ciéon municipal, lo exige.

El calculo de los indices de eficacia y eficiencia se hizo entonces de ma-
nera general, solo se consideraron los montos fijados en el Presupuesto de
Egresos para la adquisicién de bienes muebles-inmuebles y para la obra
publica, se utilizaron también los montos invertidos en estos dos rubros,
presentados en el Estado de Origen y Aplicacion de Recursos. El periodo
de referencia fue el afio 2009. Se asign6 también, como medida alternati-
va, un valor de 100% al producto planeado (por ejemplo, si se determind
pavimentar 26 kilometros, esta cantidad equivale al 100%, si se pavimenta-
ron sélo 20 kilémetros, el producto obtenido corresponde al 77% (20/26)).
Los funcionarios municipales, con base en sus registros, proporcionaron los
productos alcanzados.

Tomando como base los cuatro indices de eficacia presentados en el cuadro
52, se saca un promedio, cuyo valor corresponde al indice de eficacia para
los gobiernos de los municipios semi-urbanos del Estado de Michoacan.
El indice es de 0.79, que representa una eficacia aceptable, indicando que
estos gobiernos cumplen de manera suficiente la mayoria de las metas que
ellos mismos estipulan en la adquisicion de bienes muebles-inmuebles y
en la inversion en obra publica (véase cuadro 53), aunque la entrega de los
productos obtenidos sea a destiempo.
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. Cuadro 52
Indice de eficacia y eficiencia de los gobiernos muestra de estudio
Producto Recursos Recursos [Productg onderacion Indice de | Frontera de Proporcion| Indice de
Municipio esperadopresupuestados § pleados $ |obtenid [Eficacis s/ recursos | eficacia | produccion Eficiencia de eficiencig eficiencia
Cotija
1. Adquisicion de bienes muebles-inmuebles| 100 3,098,500.00 806,659.53| 35.03 |0.3503| 0.1941650( 0.0680160 0.000032| 0.000043| 0.345555( 0.067095
2. Obras publicas 100 12,859,580.00(43,703,982.67| 85 0.85 | 0.8058350( 0.6849598 0.000008|  0.000002( -0.749894| -0.604291
Total 15,958,080.00(44,510,642.20 0.75 -0.54
Purépero
1. Adquisicion de bienes muebles-inmuebles| 100 2010685 652688.21( 34.4 | 0.344 0.296223( 0.1019007 | 4.97343E-05| 5.271E-05| 0.0597336| 0.0176945
2. Obras publicas 100 4777055.63 5838232.95| 93 0.93 0.703777| 0.6545126 | 2.09334E-05| 1.593E-05( -0.23904|-0.1682309
Total 6,787,740.63| 6,490,921.16 - -
Tarimbaro
1. Adquisicion de bienes muebles-inmuebles| 100 974,415.00 366,937.47| 80.7 [0.8070( 0.0327451|0.02642533 0.0001026( 0.000220( 1.1430161| 0.0374282
2. Obras publicas 100 28,783,126.00(34,683,084.19 95 0.95 | 0.9672549]0.91889211 0.0000035(  0.000003-0.2116050( -0.2046760
Total 29,757,541.00(35,050,021.66 - -
Tingambato
1. Adquisicion de bienes muebles-inmuebles| 100 500,359.35 417,016.96 60.3 |0.6030| 0.0706984|0.04263112 0.0001999( 0.000145(-0.2764882| -0.0195473
2. Obras publicas 100 6,577,022.27| 11,807,683.64 70 0.70 10.92930163]0.65236974 0.0000152(  0.000006(-0.6089775| -0.5659238
Total 7,077,381.6212,224,700.60 - -

Fuente: Elaboracion propia con base en el Presupuesto Municipal de Egresos (2009), en el Estado de Origen
y Aplicacion de Recursos Municipal (2009) y en registros de oficina.
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Cuadro 53
Escala de clasificacion del indice de eficacia de los gobiernos
de los municipios semi-urbanos de Michoacan

Eficacia totalmente Eficacia Eficacia por debajo de Eficacia Eficacia totalmente
inaceptable inaceptable lo aceptable aceptable aceptable

0.00 0.20 0.40 0.60 4080 1.00

|
0.79

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

El indice de eficiencia de los gobiernos asentados en municipios con carac-
teristicas semi-urbanas en Michoacan es de -0.36, apuntando una eficiencia
inaceptable. Son gobiernos ineficientes, que cumplen sus parametros tra-
zados (a destiempo) en la adquisicion de bienes muebles-inmuebles y en
la inversion en obra publica con mas de los recursos presupuestados o las
cumplen insatisfactoriamente aun cuando gastan todos los recursos asigna-
dos para estas dos actividades (véase cuadro 54).

Cuadro 54
Escala de clasificacion del indice de eficiencia de los gobiernos
de los municipios semi-urbanos de Michoacan

Eficiencia totalmente Eficiencia Eficiencia debajo Eficiencia Eficiencia totalmente
inaceptable inaceptable de lo aceptable aceptable aceptable

-040 , -0.20 0.00 0.20

!
-0.36

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

Correlacionado ambos indices (el de eficacia y eficiencia), se tiene que los
gobiernos de los municipios semi-urbanos son eficaces pero ineficientes. El
avance en la consecucion de sus productos es aceptable, pero lo hacen con
bastante desperdicio de recursos. Este es uno de los peores escenarios en
que pueden estar los gobiernos municipales.

8.1.3. Legitimidad de los gobiernos de los municipios semi-urbanos de
Michoacan

El indice de legitimidad de los gobiernos de los municipios semi-urbanos
de Michoacan es resultado de la suma del indice de medios para la legi-
timidad y del indice de nivel de legitimidad de los gobiernos muestra de
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estudio. Para determinar el primer indice (medios para la legitimidad), se
recurrid, asi como en la estimacion de algunos otros indices, a la aplica-
cion de un cuestionario, sustentado en documentos especificos: reglamento
de participacion ciudadana, organigramas de las administraciones publi-
cas municipales, planes de trabajo de los 6rganos encargados de promover
la participacion ciudadana en el municipio, y evidencia fisica del procedi-
miento de recepcion y atencion de las demandas ciudadana. Los resultados
conseguidos, una vez clasificados, se muestran en el cuadro 55.1%8

) Cuadro 55
Indice de medios para la legitimidad
de los gobiernos muestra de estudio

Respuestas/Escenarios

Proporcién de
Preguntas Gobiernos muestra de estudio resultado por
indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

—

. ¢ El gobierno municipal cuenta
con mecanismos que aseguren
el cumplimiento de las normas 1 1 1 1 0.20
juridicas (normatividad legal)
que rigen su funcionamiento?

2. ¢Se cuenta con reglamento de
participacion ciudadana en el 3 3 3 3 0.60
municipio?

W

. (Existen organos responsables
en el gobierno municipal de
promover la participacion ciu-
dadana en el municipio?

4. (El gobierno municipal cuenta
con mecanismos de consulta
para definir politicas y progra-
mas publicos locales?

wn

. (El gobierno municipal cuenta
con mecanismos para incorpo-
rar a la poblacion en la imple- 1 1 1 1 0.20
mentacion de politicas y progra-
mas publicos locales?

6. (El gobierno municipal cuenta
con mecanismos para evaluar el
avance de las politicas y progra-
mas publicos locales?

1 1 1 1 0.20

108 En Cotija, el cuestionario lo contesté Alberto Contreras, secretario del Ayuntamiento, el 29 de septiembre
del 2009; en Purépero, Manuel Cabrera, asesor juridico de la administracion municipal, el 06 de octubre del
2009; en Tarimbaro, Manuel Ojeda, secretario del Ayuntamiento, el 13 de octubre del 2009; y en Tingam-
bato, Maria de los Angeles Lépez, secretaria del Ayuntamiento, el 4 de diciembre del 2009.
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Respuestas/Escenarios P 9
roporcion de
Preguntas Gobiernos muestra de estudio resultado por
Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato G O
7. (El gobierno municipal hace
sondeos de opinion ciudadana 1 1 1 1 0.20
sobre sus acciones?
8. (Se cuenta en el gobierno mu-
nicipal con procedimientos de
recepcion y atencion de deman- 2 2 3 ! 0.40
das ciudadanas?
9. (Se han detectado casos de
corrupcion en el gobierno 4 4 4 4 0.80
municipal?
10. ;Se cuenta con reglamento
sobre penalidades administrati-
vas para funcionarios publicos 1 1 1 1 0.20
municipales que incurran en
acciones deshonestas?
Suma de valores 18 18 19 17 0.36
Indice de medios de legitimidad | 0.36 0.36 0.38 0.34 0.36

Fuente: Elaboracion propia con base en investigacion de campo.

El indice de medios para la legitimidad de los gobiernos de los municipios
semi-urbanos de Michoacan se calcula sumando los cuatro indices obte-
nidos para los gobiernos muestra de estudio y, luego, se saca el promedio.
El indice es de 0.36. El 0.64 restante que falta para llegar al valor 6ptimo
de medios de legitimidad (indice = 1), se puede explicar por los motivos
siguientes:

Se carece de mecanismos que aseguren el cumplimiento de los
ordenamientos juridicos que rigen el funcionamiento de los go-
biernos locales.

Existen reglamentos de participacion ciudadana, pero su aplica-
cion es insuficiente, por ejemplo: la poblacion local no interviene
en la hechura (definicion, disefio, implementacion y evaluacion) de
politicas publicas municipales. La poblacion permanece totalmen-
te ajena a las decisiones que toma la municipalidad. Los sondeos
de opinidon ademas desaparecen del esquema de accion del gobier-
no municipal.

Los procedimientos de recepcion y atencion de demandas ciuda-
danas son insuficientes, poco operativos.

No existen reglamentos sobre penalidades administrativas para
funcionarios que incurran en acciones deshonestas.
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Para calcular el segundo indice, el de nivel de legitimidad, se aplicé una
encuesta a la ciudadania local. En Cotija se hicieron 391 encuestas, en Pu-
répero 388, en Tarimbaro 396 y en Tingambato 383 (véase la formula em-
pleada para determinar el tamafio de la muestra poblacional en el cuadro 81
del anexo 4). Las encuestas se distribuyeron proporcionalmente en el mu-
nicipio para cubrir la totalidad de localidades. Se dividi6 en las secciones
que maneja el Instituto Electoral de Michoacan (IEM) para las elecciones
municipales (véase cuadro 82, 83, 84 y 85 en el anexo 4). Los resultados
obtenidos, una vez procesados, se presentan en el cuadro 56.'%

i Cuadro 56
Indice de nivel de legitimidad de los gobiernos muestra de estudio

Respuestas/Escenarios

Proporcién
Preguntas Gobiernos muestra de estudio de resultado
por indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

1. ;Conoce a los integrantes
del Ayuntamiento del mu-
nicipio (presidente munici-
pal, sindico y regidores)?

2.00 1.95 2.05 1.83 0.39

2. (Como considera el trato
que recibe en las depen-
dencias del gobierno mu-
nicipal?

2.40 2.00 2.50 1.94 0.44

3. (Considera que el gobier-
no municipal ofrece todos
los servicios publicos que
la poblacion demanda?

2.15 2.05 2.40 1.89 0.42

4. (Coémo considera la segu-
ridad publica en el muni- 2.00 1.70 1.70 1.53 0.35
cipio?

5. (Coémo considera el ser-
vicio de agua de la red 2.45 2.65 2.30 1.62 0.45
publica?

6. (Como considera el servi-

cio de drenaje? 250 2770 2.90 2.23 0.52

7. (Coémo considera el ser-
vicio de recoleccion de 2.50 2.45 1.95 2.23 0.46
basura?

8. (Como considera el servi-

cio de alumbrado publico? 2:33 235 237 231 0.49

9. (Como considera el ser-
vicio de pavimentacion, 2.10 1.90 2.30 2.28 0.43
recarpeteo y bacheo?

109 En Cotija se levantaron las encuestas del 18 al 20 de abril del 2010; en Purépero, del 21al 23 de abril; en
Tarimbaro, del 24 al 27 de abril; y en Tingambato, del 15 al 17 de abril.
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10. (Ha participado en alguna
actividad promovida por el
gobierno municipal (elabo-
racion del Plan Municipal
de Desarrollo, monitoreo
de programas publicos)?

1.20 1.10 1.30 1.06 0.23

11. ;Conoce los documentos
de caracter publico (Plan
Municipal de Desarrollo,
Presupuesto Municipal de
Egresos, Informe del Ejer- 1.05 1.10 1.10 1.06 0.22
cicio Anual Municipal,
Cuenta Publica Municipal)
que emite el gobierno
municipal?

12. (Hasido invitado a los In-
formes del Ejercicio Anual 1.20 1.15 1.25 1.36 0.25
del gobierno municipal?

13. ;Coémo considera el
desempeio del gobierno 2.20 2.00 2.20 1.77 0.41
municipal?

14. Enuna escalade 0 a 10
(Qué calificacion daria al

~ . 2.00 2.00 2.00 1.00 0.35
desempeiio del gobierno
municipal?
Suma de valores 28.30 27.10 28.32 24.31 0.38
indice de nivel de legitimidad 0.40 0.39 0.40 0.35 0.38

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo.

El indice de nivel de legitimidad para los gobiernos de los municipios semi-
urbanos de Michoacan es de 0.38. El 0.62 restante, que separa al indice
del valor 6ptimo (1.00), se debe a que sdlo una pequeia parte de la gente del
municipio conoce a sus autoridades, esta misma gente dice que el trato que
reciben en las dependencias de la administracion municipal es malo (inacep-
table). Afirman que la mayoria de las veces se les olvida la amabilidad y cor-
tesia a los servidores publicos. “Las secretarias administrativas se sienten
patronas y duefias del municipio”, comentan estas personas. Para la mayoria
de la poblacion también hay severas deficiencias en la dotacion de algunos
servicios publicos basicos (seguridad, agua, drenaje, alumbrado, recoleccion
de basura y pavimentacion). El gobierno local ademas no incorpora —para
nada (totalmente inaceptable)— a la poblacion en sus actividades.

Los documentos que publica la presidencia, dice la ciudadania, son para ellos
mismos, a los informes del presidente solo acuden los que trabajan para €l.
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“Son informes para ellos, no para nosotros”, aseveran los encuestados. La ca-
lificacion, en promedio, que dan al desempefio de los gobiernos de los munici-
pios semi-urbanos de Michoacan es de 3.4. Es una calificacion baja. La pobla-
cion del municipio reprueba, con nivel de inaceptable, a su gobierno local.

Relacionando el indice de medios para la legitimidad con el indice de nivel
de legitimidad se obtiene el indice de legitimidad para cada gobierno mues-
tra de estudio. En Cotija fue de 0.38, en Purépero de 0.38, en Tarimbaro de
0.39, y en Tingambato de 0.34. El indice de legitimidad de los gobiernos
de los municipios semi-urbanos de Michoacan corresponde al promedio de
estos cuatro indices, el resultado es de 0.37, que equivale a una legitimi-
dad inaceptable (muy cercana a totalmente inaceptable). Estos gobiernos
no cuentan con la aprobacion ciudadana en practicamente ninguna de sus
acciones (véase cuadro 57).

Cuadro 57
Escala de clasificacion del indice de legitimidad de los gobiernos
de los municipios semi-urbanos de Michoacan

Legitimidad Legitimidad Legitimidad Legitimidad Legitimidad
totalmente inaceptable debajo de lo aceptable totalmente
inaceptable aceptable aceptable

0.20 0.36 , 0.52 0.68 0.84 1.00
0.37

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

8.1.4. Factores externos

El indice de factores externos se obtuvo clasificando datos econdomicos, so-
ciales y politicos de los municipios muestra de estudio. El ordenamiento de
estos datos facilita el conocimiento del contexto, en estas tres dimensiones,
de Cotija, Purépero, Tarimbaro y Tingambato. Las fuentes de informacion
que se utilizaron fueron el indice de ingresos, educacion y salud determina-
dos por el PNUD (2008), el Anuario Estadistico del INEGI para Michoacan
(2007), los informes de los ejercicios anuales del 2008 y 2009, y reportes
del area encargada de obras publicas. Las preguntas 6 y 13 fueron contes-
tadas por funcionarios municipales.'® Los resultados, una vez clasificados,
se presentan en el cuadro 58.

110 Estas preguntas fueron contestadas por Luis Figueroa, director de planeacion y desarrollo del gobierno
municipal de Cotija, el 26 de octubre del 2009; en Purépero, las contesto Manuel Cabrera, asesor juridico
de la administracion, el 10 de octubre del 2009; en Tarimbaro, Manuel Ojeda, secretario del Ayuntamiento,
el 13 de octubre del 2009; y en Tingambato, Maria de los Angeles Lopez, secretaria del Ayuntamiento, el 4
de diciembre del 2009.
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Cuadro 58
Contexto econémico-socio-politico de los
municipios muestra de estudio

Respuestas/Escenarios

Proporcion
Preguntas Gobiernos muestra de estudio de resultado
por indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

1. ;Cual es el nivel de ingre-

S 4 5 1 2 0.60
sos en el municipio?
2. g)?ual esel mv‘el'd§ educa- 2 P 5 4 080
cioén en el municipio?
3. (Cual es el nivel de salud 4 5 5 5 0.95

en el municipio?

4. ;Cuantas viviendas cuen-
tan con energia eléctrica 5 5 5 5 1.00
en el municipio?

5. (Cuantas viviendas cuen-

tan con piso de tierra en el 4 4 5 3 0.80
municipio?

6. (Como se considera la
seguridad publica en el 2 2 3 2 0.45
municipio?

7. (Qué porcentaje de loca-
lidades tiene el municipio
con menos de 2,500 habi-
tantes?

4 5 1 5 0.75

8. Porcentaje de Poblacion
Econémicamente Activa 4 4 5 4 0.85
(PEA) en el municipio.

9. (Cual es el nivel de mi-
gracion que tiene el mu- 2 1 3 1 0.35
nicipio?

10. ;La comunicacion terres-
tre (carreteras y caminos)
entre la cabecera muni-

cipal y las localidades es 4 3 4 2 0.65
suficiente y esta en buen
estado?
11. ;Cual es el grado de
influencia de la politica 4 5 3 ) 0.55

publica federal en el mu-
nicipio?

1

N

.(Cual es el grado de in-
fluencia la politica publica 2 4 4 2 0.60
estatal en el municipio?
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Respuestas/Escenarios Proporcion

Preguntas Gobiernos muestra de estudio de resultado
por indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

13.;Cual es el grado de inter-
vencion de los grupos de
interés (politicos y econo-

. s 1 1 3 1 0.30
micos) del municipio en
las decisiones del gobier-
no municipal?
Suma de valores 42 46 47 38 0.66
indice del contexto
socio-economico-politico 0.65 0.71 0.72 0.58 0.66

municipal

Fuente: Elaboracion propia con base en investigacion de campo.

El indice del contexto socio-econdomico-politico de los municipios muestra
de estudio representa al indice de factores externos de los gobiernos de los
municipios semi-urbanos del Estado de Michoacan. Se calcula sacando el
promedio de los cuatro resultados generados, siendo 0.66 el valor resultan-
te, que equivale a un contexto socio-economico-politico por debajo de lo
aceptable. Las condiciones que dan forma a este contexto todavia son insu-
ficientes para el desarrollo de la poblacion municipal (véase cuadro 59).

Los habitantes de los municipios semi-urbanos de Michoacan tienen in-
gresos limitados con respecto al costo que necesitan cubrir para satisfacer
sus necesidades basicas. La cobertura en infraestructura educativa es in-
suficiente. De igual manera, la seguridad publica es insuficiente. La politi-
ca publica federal implementada en estos municipios no reconoce el papel
sustancial del gobierno municipal, reduce su accioén a simple ejecucion de
programas publicos federales y dar seguimiento, sin capacidad de interven-
cion, a los proyectos con inversion federal que se estan realizando en el te-
rritorio municipal. No hay una relacion estratégica entre gobierno federal y
gobierno municipal. Las autoridades locales aceptan que los grupos de po-
der econdmico y politico influyen, de manera considerable, en las decisio-
nes del gobierno. El nimero de localidades con menos de 2500 habitantes
es elevado y la comunicacion terrestre de éstas con la cabecera municipal
es regular, ain hay caminos rurales en mal estado. El nivel de migracion es
alto. En este contexto econdmico-socio-politico operan los gobiernos de los
municipios semi-urbanos de Michoacan.
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Cuadro 59
Escala de clasificacion del indice de factores externos de los gobiernos
de los municipios semi-urbanos de Michoacan

Contexto socio- Contexto Contexto socio- Contexto Contexto
econémico- socio-economico- | econéomico-politico | socio-economico- | socio-economico-
politico politico debajo de lo politico politico
totalmente inaceptable aceptable aceptable totalmente
inaceptable Aceptable
0.20 0.36 0.52 2 0.68 0.84 1.00
0.66
Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

8.1.5. Desemperio de los gobiernos de los municipios semi-urbanos de
Michoacan

El desempeno corresponde a la variable dependiente de la investigacion.
Para estimar su indice se aplicd un cuestionario, cuya contestacion se baso
en documentos generados por el gobierno local: calendario de sesiones de
cabildo, programas de trabajo de las Comisiones Colegiadas del Ayunta-
miento, reportes de resultados de las comisiones, reglamentos municipales,
organigrama de la administracion publica municipal, reportes de areas en-
cargadas de funciones especificas (proteccion civil, sector agropecuario,
comunicacion social), plantilla de personal, Presupuesto de Egresos Mu-
nicipal 2009, Plan Municipal de Desarrollo, programas operativos anuales,
inventario de programas publicos propios del gobierno local, documentos
que soportan estos programas, listado de servicios publicos ofertados, re-
portes de cobertura, documentos oficiales publicados, y evidencia de los
mecanismos empleados para hacer publica la informacion relevante del
municipio. También se utilizé el Anuario Estadistico del INEGI para Mi-
choacan (2007)."

Las preguntas del cuestionaron agrupan las competencias y responsabilida-
des de la entidad municipal: gobierno y reglamentacion, planeacion del desa-
rrollo, cobertura de servicios publicos, hacienda publica, participacion ciuda-
dana, y transparencia/rendicion de cuentas. Los resultados obtenidos con la
aplicacion del cuestionario, una vez ordenados, se muestran en el cuadro 60.

111 En Cotija, el cuestionario lo contesté Alberto Contreras, secretario del Ayuntamiento, el 19 de abril del
2010; en Purépero, José Rodriguez, secretario del Ayuntamiento, el 22 de abril del 2010; en Tarimbaro,
Manuel Ojeda, secretario del Ayuntamiento, el 23 de abril del 2010; y en Tingambato, Delfino Villanueva,
presidente municipal, el 15 de abril del 2010.
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) Cuadro 60
Indice de desempeiio de los gobiernos muestra de estudio

Respuestas/Escenarios

Proporcion de
Preguntas Gobiernos muestra de estudio resultado por
indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

1. (Cuantas sesiones de cabildo
se realizan por mes en el 4 4 4 4 0.80
gobierno municipal?

2. ;Las Comisiones Colegiadas
del Ayuntamiento cuentan 2 2 3 2 0.45
con programas de trabajo?

3. (Cual es la relacion entre
los programas de trabajo de
las Comisiones Colegiadas 1 2 3 1 0.35
del Ayuntamiento con las
demandas ciudadanas?

4. (El gobierno municipal para
su operacion cuenta con
reglamentos de transito,
policia, mercados, panteo-
nes, catastro, obras publicas,
desarrollo urbano, limpia,
rastro, parques y jardines,
agua, adquisiciones, pro-
teccion civil, patrimonio, y
administracion interna?

3 3 4 2 0.60

5. ¢Los miembros del Ayun-
tamiento revisan periodi-
camente los reglamentos
municipales?

1 1 1 1 0.20

6. (El gobierno local cuenta
con areas encargadas de la 3 3 3 3 0.60
proteccion civil del municipio?

7. (Cuantos policias por cada
1000 habitantes tiene el 3 3 3 2 0.55
municipio?

8. (Laplaneacion municipal
del desarrollo incluye la di-

-, - . 1 1 1 1 0.20
mension social, econémica y
politica del municipio?
9. (Promueve el gobierno local
la inversion econémica en el 3 3 4 3 0.65

municipio?

10. ¢(Incentiva el gobierno local
las vocaciones productivas 3 3 3 3 0.60
del municipio?

11. ;El gobierno local cuenta
con areas responsables del
sector agropecuario del
municipio?

3 3 3 3 0.60
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Respuestas/Escenarios o
P Proporcién de

Preguntas Gobiernos muestra de estudio resultado por
indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

12. ;El gobierno municipal
cuenta con programas pro-
pios de capacitacion orien- 1 1 1 1 0.20
tados hacia el empleo y el
autoempleo?

13. ;Cuenta el gobierno munici-
pal con programas propios
para la atencion de grupos
socialmente marginados?

14. ;Existen en el gobierno
municipal programas pro-
pios dirigidos a la atencion 2 2 2 2 0.40
integral y desarrollo de la
mujer?

15. ;Existen en el gobierno
municipal programas propios
dirigidos al desarrollo inte-
gral de los jovenes?

2 2 2 2 0.40

16. ;Existen en el gobierno
municipal programas propios
dirigidos para adultos en
plenitud?

17. Existen en el gobierno mu-
nicipal programas propios
dirigidos para personas con
capacidades distintas?

18. /Cuenta el gobierno munici-
pal con programas propios
tendientes al cuidado de la
flora y fauna?

2 2 2 3 0.45

19. (Existen en el gobierno mu-
nicipal programas propios
de fomento y preservacion 3 2 2 3 0.50
del patrimonio historico,
cultural y artistico?

20. ;Cuenta el gobierno munici-
pal con programas propios

para la promocion del de- 3 3 3 3 0.60
porte?

21. ;Cual es el avance del Plan
Municipal de Desarrollo al 4 4 4 4 0.80

segundo ejercicio anual de
cuatro ejercicios anuales?

22. (El gobierno municipal ofer-
ta los servicios publicos que 3 3 3 2 0.55
la ciudadania demanda?
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Respuestas/Escenarios o
P Proporcién de

Preguntas Gobiernos muestra de estudio resultado por
indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

23. ;Cuantas viviendas cuentan
con agua potable en el mu- 4 4 4 4 0.80
nicipio?

24. ;Cuantas viviendas cuentan

con drenaje en el municipio? 4 4 4 4 0.80

25. ;Cual es la cobertura del
servicio de recoleccion de 4 4 4 3 0.75
basura en el municipio?

26. ;Cual es la cobertura del
servicio de alumbrado en el 4 4 4 4 0.80
municipio?

27. ;Cual es la cobertura del
servicio de pavimentacion,
recarpeteo y bacheo en el
municipio?

28. ;Como se considera la re-
lacion de los Presupuestos
Municipales de Egresos 1 1 1 1 0.20
anuales con el Plan Munici-
pal de Desarrollo?

29. ;Cual es el cumplimiento
del Presupuesto Municipal 1 1 1 1 0.20
de Egresos?

30. (El gobierno local promueve
el referéndum, el plebiscito
y la iniciativa popular en el
municipio?

1 1 1 1 0.20

31. ;Existen 6érganos respon-
sables de la comunicacion
social en el gobierno mu-
nicipal?

3 3 3 3 0.60

32. (El gobierno municipal
cuenta con mecanismos para
hacer publica la informacion
relevante municipal?

3 3 3 3 0.60
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Respuestas/Escenarios 4
Proporcion de

Preguntas Gobiernos muestra de estudio resultado por
indicador

Cotija | Purépero | Tarimbaro | Tingambato

33. (El gobierno municipal
hace publicos los siguientes
documentos:

1. Cuenta Publica Muni-
cipal.

2. Plan Municipal de De-
sarrollo.

3. Presupuesto Municipal
de Egresos.

4. Presupuesto (estima-
cion) de Ingresos Muni-
cipales.

5. Ley de Ingresos Muni-
cipal.

6. Reglamentos Munici-
pales.

7. Estado de Origeny
Aplicacion de Recursos
Publicos.

8. Informe del Ejercicio
Anual Municipal?

5 5 5 5 1.00

34. (El gobierno municipal
cuenta con informacion ac-
tualizada y confiable sobre
su operacion?

1 1 2 1 0.25

Suma de valores 87 87 93 81 0.51

indice de desempeiio 0.51 0.51 0.55 0.48 0.51

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

El gobierno de Tarimbaro tiene el mejor desempetio (0.55), seguido del gobier-
no de Cotija (0.51) y Purépero (0.51). El indice de Tingambato es el mas bajo
(0.48). El promedio de estos cuatro valores representa el indice de desempefio
de los gobiernos de los municipios semi-urbanos del Estado de Michoacan,
resultando de 0.51, que equivale a un desempefio inaceptable (véase cuadro
61). Estos gobiernos cuentan con pocos elementos de gestion y realizan
(o realizan parcialmente) pocas de las acciones basicas que permiten res-
ponder a las demandas de la ciudadania del municipio.

El 0.49 que falta para que los gobiernos de los municipios semi-urbanos
de Michoacan tengan un desempeiio totalmente aceptable puede explicar-
se atendiendo las funciones publicas municipales basicas (competencias y
responsabilidades):
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1. Gobierno y reglamentacion.

* No todas las Comisiones Colegiadas del Ayuntamiento tienen pro-
gramas de trabajo y los existentes no responden, en sentido estric-
to, a las demandas concretas de la ciudadania local.

* Se carece de algunos reglamentos municipales basicos y la revi-
sion periddica de los que estan es una tarea excluida de las agendas
de trabajo de los miembros del Ayuntamiento.

* Laelaboracion de reglamentos municipales, por lo general, se basa
en la adopcion de reglamentos aplicados en otras municipalidades,
o bien, de otros que se difunden en el &mbito nacional. Esta adop-
cion, la mayoria de las veces, no corresponde a las condiciones de
la realidad local.

2. Planeacion del desarrollo.

* La integralidad del Plan Municipal de Desarrollo es parcial, se
consideran —hasta cierto punto— las dimensiones econdémicas y so-
ciales del desarrollo, pero se desatiende —hasta cierto punto— la
dimension politica del desarrollo.'?

* El personal dedicado a la seguridad publica del municipio es insu-
ficiente.

* La promocién de inversion econdmica en el municipio, por parte
del gobierno local, es limitada.

* No hay programas municipales orientados a la generacion de em-
pleos y al fomento del auto-empleo.

* Laatencion a grupos socialmente marginados es inexistente.

* Los programas propios del gobierno municipal orientados a la
gestion de las demandas de grupos sociales especificos (mujeres,
jovenes, adultos en plenitud y personas con capacidades distintas)
son insuficientes.

3. Servicios publicos.

* Algunos gobiernos locales no ofertan todos los servicios basicos
que la ciudadania requiere. No han logrado alcanzar también una
cobertura 6ptima en la dotacion de servicios publicos, por ejem-
plo: el servicio de pavimentacion, recarpeteo y bacheo todavia esta
rezagado.

4. Hacienda publica.

* Larelacion entre el Plan Municipal de Desarrollo y el Presupuesto

Municipal de Egresos es débil.

112 Los Planes Municipales de Desarrollo de los gobiernos muestra de estudio tienen contenidos demagogicos,
que parecen cartas de buenas intenciones o discursos de candidatos en campafia. Son ademas muy simi-
lares, tal parece que hay un formato general con espacios en blanco que sé6lo deben llenar las consultorias
contratadas con datos del INEGI.
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* El cumplimiento del Presupuesto Municipal de Egresos es minimo,
pareciera que solo se elabora para cumplir con el requisito legal.
Es poca la relacion que tiene con el Estado de Origen y Aplicacion
de Recursos Municipal. No hay congruencia entonces entre el Plan
Municipal de Desarrollo, el Presupuesto Municipal de Egresos y el
Estado de Origen y Aplicacién de Recursos.

5. Participacion ciudadana.

* El referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular estdn marcados
en el reglamento de participacion ciudadana, pero no operan, que-
dando ahi, en el reglamento, como papel mojado.

6. Transparencia/rendicion de cuentas.

* Los organos de comunicacion social funcionan inadecuadamente.

* No existen procedimientos ordenados para acceder a la informa-
cion publica municipal. Para solicitar cualquier documento (el que
sea) es necesario pasar por una verdadera travesia.

* La informacion publica emitida no es confiable.

Cuadro 61
Escala de clasificacion del indice de desempeiio de los gobiernos
de los municipios semi-urbanos de Michoacan

Desempeiio Desempeiio Desempeiio debajo Desempeiio Desempeiio
totalmente inaceptable de lo aceptable aceptable totalmente
inaceptable aceptable
0.20 0.36 2052 0.68 0.84 1.00
0.51
Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion documental y de
campo.

8.2. Analisis del desempeiio de los gobiernos de los municipios semi-
urbanos de Michoacan (segundo método de la propuesta de eva-
luacion)

En el cuadro 62, se muestran los indices obtenidos en cada eje de referencia
para los gobiernos muestra de estudio. El indice de la variable desempefio
también se presenta. En este cuadro, se observa que los gobiernos de Co-
tija y Purépero tienen indices muy parecidos (casi iguales) en los ejes de
capacidad de gestion, eficacia, legitimidad y desempefo. En el gobierno de
Tarimbaro, se aprecian los valores mas altos en los indices de capacidad de
gestion, eficacia, legitimidad, factores externos y desempefio. Los valores
de Tingambato, por su parte, son los mas bajos en todos los ejes.
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Estos indices (los mostrados en el cuadro 62) sirven para precisar los niveles
de correlacion que hay entre los ejes de referencia (variables independien-
tes) con respecto al desempefio (variable dependiente). Las correlaciones
generadas ayudan a identificar los ejes de referencia donde deben disefiarse
e implementarse las acciones que ayuden a mejorar el funcionamiento de
los gobiernos de los municipios semi-urbanos de Michoacan.

) Cuadro 62
Indices de las variables independientes (ejes de referencia)
y de la variable dependiente (desempeiio)

5‘:1; ‘:ii?;: Eficacia | Eficiencia | Legitimidad Ztcetrf)r:s: Desempeiio p::;l:;io
Cotija 0.41 0.75 -0.54 0.38 0.65 0.51 0.33
Purépero 0.41 0.76 -0.15 0.38 0.71 0.51 0.42
Tarimbaro 0.49 0.95 -0.17 0.39 0.72 0.55 0.48
Tingambato 0.38 0.70 -0.59 0.34 0.58 0.48 0.28

Nota: El indice promedio corresponde a la media de los cinco ejes de refe-
rencia de cada gobierno muestra de estudio.

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

Correlacionando los indices, se obtiene que el desempefio se relaciona casi de
manera perfecta con la capacidad de gestion (0.9780) (véase cuadro 63). La
relacion que tiene con eficacia es también casi perfecta, pues su valor es de
0.9614. La correlacion entre desempefio y eficiencia es considerable (0.7177).
La relacion desempefio-legitimidad es muy fuerte (0.8767). La correlacion
entre desempeno y factores externos es también muy fuerte, tiene un valor
de 0.8540. Con base en estos valores de correlacion, se precisa que en los ejes
de capacidad de gestion, eficacia, eficiencia y legitimidad es donde deben
fijarse las medidas que contribuyan a mejorar el desempefio de los gobiernos
asentados en municipios con definicion semi-urbana (Michoacan).
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Cuadro 63
Matriz del Coeficiente de Correlacion de Pearson (r)
(indices de ejes de referencia)

3:1; ‘Ziiz;,l: Eficacia | Eficiencia | Legitimidad gtcetfr:s: Desemperio
Capacidad de gestion 1.0000
Eficacia 0.9971 1.0000
Eficiencia 0.6687 0.6719 1,0000
Legitimidad 0.7569 0.7116 0.7057 1,0000
Factores externos 0.7609 0.7381 0.9268 0.9199 1,0000
Desempeiio 0.9780 0.9614 0.7177 0.8767 0.8540 1,0000

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

Con el Coeficiente de Correlacion de Pearson (r) y con el Coeficiente de De-
terminacion (1?) se puede aprobar o rechazar la hipotesis general de la inves-
tigacion (véase capitulo I). Los valores obtenidos afirman que la capacidad
de gestion, la eficacia, la eficiencia, la legitimidad y los factores externos
determinan el desempefio de los gobiernos de los municipios semi-urbanos
ubicados en el Estado de Michoacan. Estas variables pueden considerarse
como los ejes de referencia de una metodologia orientada a evaluar el des-
empefio de estos gobiernos. El Coeficiente de Correlacion de Pearson es
de 0.9008 (véase cuadro 64), indicando una correlacion muy fuerte entre
la variable dependiente y las variables independientes. El Coeficiente de
Determinacion es de 0.8114 (véase cuadro 65), sefialando que el desempefio
se explica en un 81% por las variables independientes.

Cuadro 64
Matriz del Coeficiente de Correlacion de Pearson (r) (indice promedio)
Indice Desempeiio
promedio P
Indice promedio 1.0000
Desempefio 0.9008 1.0000

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.
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Cuadro 65
Matriz del Coeficiente de Determinacion (r?) (indice promedio)
Indice Desempeiio
promedio P
Indice promedio 1.0000
Desempefio 0.8114 1.0000

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

Con respecto a las hipotesis especificas se tiene lo siguiente:

* Los resultados para capacidad de gestion y desempefio en los go-
biernos de los municipios semi-urbanos del Estado de Michoacan
presentan un Coeficiente de Correlacion de Pearson (r) de 0.9780,
indicando que existe una correlacion casi perfecta entre estas dos
variables. El Coeficiente de Determinacion (1?) es de 0.9564 (véase
cuadro 66), el cual indica que el desempefio se explica en un 96%
por la capacidad de gestion.

* Los resultados para eficacia y desempefio muestran un Coeficiente
de Correlacion de Pearson de 0.9614, lo que sefala una correlacion
casi perfecta entre estas dos variables. El Coeficiente de Determi-
nacion es de 0.9243, apuntando que el desempefio se explica en un
92% por la eficacia. Entre mayor sea el nivel de eficacia (cumpli-
miento de las metas), mayor sera entonces el nivel de desempefio
municipal.

* Los resultados para eficiencia y desempeifio presentan un Coefi-
ciente de Correlacion de Pearson de 0.7177 unidades, que apunta
una relacion considerable entre estas dos variables. El Coeficiente
de Determinacion es de 0.5151, lo cual expresa que el desempefio
se explica por la eficiencia en un 52%. A mayor nivel de eficiencia
(maximizacion del producto con los recursos disponibles), mayor
sera, por consiguiente, el grado de desempefio municipal.

* Los resultados para legitimidad y desempefio muestran un Coefi-
ciente de Correlacion de Pearson de 0.8767, lo que precisa una
correlacion muy fuerte entre estas dos variables. El Coeficiente de
Determinacion es de 0.7685, sefialando que en un 77% el desem-
peio se explica por la legitimidad.

* Los resultados para factores externos y desempefio presentan un
Coeficiente de Correlacion de Pearson de 0.8540, determinando
una correlacion muy fuerte entre estas dos variables. El Coeficien-
te de Determinacion es de 0.7293, el cual expresa que el desempe-
fio de los gobiernos de los municipios semi-urbanos de Michoacéan
esta condicionado en un 73% por los factores externos.
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Cuadro 66
Matriz del Coeficiente de Determinacion (r?)
(indices de ejes de referencia)

231; Zii?;: Eficacia | Eficiencia | Legitimidad Z;t:':s: Desempeiio
Capacidad de gestion 1.0000
Eficacia 0.9943 1.0000
Eficiencia 0.4472 0.4514 1,0000
Legitimidad 0.5729 0.5064 0.4980 1,0000
Factores externos 0.5789 0.5447 0.8589 0.8462 1,0000
Desempeiio 0.9564 0.9243 0.5151 0.7685 0.7293 1,0000

Fuente: Elaboracion propia con base en la investigacion de campo y docu-
mental.

8.3. Medidas para mejorar el desempeiio de los gobiernos de los muni-
cipios semi-urbanos de Michoacan (tercer método de la propuesta
de evaluacion)

En los ejes de referencia de capacidad de gestion (administrativa, financiera
y politica), eficacia, eficiencia y legitimidad deben disefiarse e implemen-
tarse las medidas que ayuden a mejorar el desempefno de los gobiernos de
los municipios semi-urbanos del Estado de Michoacan. Estos ejes tienen
los niveles de correlacion mas altos con respecto a la variable dependiente
(desempeiio).! El eje de factores externos presenta también una relacion
alta con el desempefio municipal, pero no se considera en la definicién de
medidas, so6lo se utiliza para reforzar el analisis, pues el gobierno local no
puede cambiar algunos aspectos externos que influyen en su desempeiio,
por ejemplo: no estd en sus manos disminuir o aumentar el nimero de lo-
calidades que conforman al municipio o alterar el nimero de PEA existente
en el territorio local.

8.3.1. Medidas para mejorar la capacidad de gestion de los gobiernos de
los municipios semi-urbanos de Michoacan

La capacidad de gestion de los gobiernos de los municipios semi-urbanos
se compone de tres capacidades: administrativa, financiera y politica. A

113 La correlacion entre eficiencia y desempefio resultod considerable, debido a los obstaculos que se presentaron
en el calculo de su indice; aun asi, su valor de correlacion (r) es significativo (0.7177), lo que obliga a precisar
algunas lineas de accion tanto para facilitar su medicion como para incrementar su indice (buscar eficiencia
totalmente aceptable). No hay duda, que el manejo adecuado (optimizacion y maximizacion) de los recursos
en el proceso productivo del gobierno local es necesario, porque éstos son escasos y limitados.
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continuacion, se puntualizan algunas medidas que pudieran mejorar la ca-
pacidad de gestion. Estas medidas responden a los indicadores con niveles
totalmente inaceptables, inaceptables, debajo de lo aceptable o, incluso,
aceptables [respuestas colocadas en los intervalos 1, 2, 3 o0 4 en el instru-
mento de investigacion (véase subtema III del capitulo VII)]. Se trata en-
tonces de medidas que buscan pasar a los indicadores colocados en niveles
insuficientes a niveles totalmente suficientes.

Capacidad administrativa

1. La cantidad de personal contratado en la administracion publica
debe responder a las caracteristicas del municipio y a la complejidad
de las demandas de la poblacion local. La abundancia de personal
contratado, sobre todo en el area administrativa, no significa nece-
sariamente mejor desempeio en el gobierno local.

2. Elaborar manuales de perfiles de puestos tanto para el area directiva

como para el area técnica y administrativa. La seleccion de personal
debe ajustarse precisamente a lo plasmado en estos manuales. El uso de
concursos publicos, examen de aptitudes, analisis de historias de vida
laboral, entrevistas objetivas y periodos de prueba son algunos medios
para seleccionar de manera adecuada al personal de la administracion
pubica municipal (SEGOB, SAGARPA, INCA, 2004: 1, 48).
Las areas de recursos humanos de la municipalidad mas que oficinas
de control de personal deben ser promotoras de formacion constante
y capacitacion especializada. Institucionalizar los cursos de induc-
cion y capacitacion los convertiria en actividades obligadas, pues ya
estarian —por lo menos— reglamentados.

3. Disefiar sistemas de reconocimiento y promocion para el trabajador
municipal. La coordinacion de ambos sistemas ayudaria a generar di-
namicas sinérgicas que estimularan el trabajo organizado y efectivo.

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

5. El alto grado de rotacion y el bajo nivel de experiencia del perso-
nal de la administracion municipal dafia la capacidad de gestion del
gobierno local. Su brevisima temporalidad de ejercicio (tres afos)
hace que su vision sea limitada y de corto plazo. Al respecto, se
ha suscitado un amplio debate sobre la reeleccion del Ayuntamien-
to, identificandose cuatro posturas (Merino, 2007: 56-57, Cabrero,
2007: 30-31):

* La reeleccion por un periodo mas podria premiar o castigar el tra-
bajo de los Ayuntamientos, convirtiéndose en un incentivo para
que se desempenaran mejor (en busca de la reeleccion).
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La reeleccion traeria mayores problemas mientras el sistema elec-
toral siga atrapado por los intereses partidistas y mientras se carez-
ca de normas que garanticen la transparencia, el acceso pleno a la
informacion publica y la rendicion de cuentas. Una solucion seria
ensanchar los periodos de ejercicio municipal hasta por seis afios.
Disefar un proceso donde se impida la reeleccion inmediata de los
presidentes municipales, pero no la del sindico ni la de los regidores.
Formar una red de actores no gubernamentales suficientemente
cohesiva y autébnoma con la capacidad de resistir el cambio del
equipo de gobierno cada tres afios, y que mas bien, sean los can-
didatos electos los que se incorporen a las actividades publicas
municipales, bajo la orientacion de la red de actores no guberna-
mentales.'

. Ordenar y sistematizar los procesos de operacion municipal para

hacerlos flexibles, agiles y efectivos. Estos procesos deben estar ba-
sados en reglas claras y sencillas.

Se piensa que al fundamentar estos procesos en una frondosa y com-
pleja estructura reglamentaria se facilitard la operacion del gobierno
local. No obstante, la practica muestra resultados diametralmente
opuestos. Los empleados municipales llegan a escudarse en esta re-
glamentacion para evitar riesgos y eludir responsabilidades, haciendo
inoperativos los procesos.

Capacidad financiera

Solo un gobierno municipal austero en su gasto corriente y con la capacidad
de invertir sus recursos en proyectos sustentados técnicamente puede con-
vencer a la poblacion de aportar lo suyo. El circulo vicioso formado por la
falta de recursos se rompe precisamente con el incremento de los ingresos
propios. Hay varias maneras de hacerlo, por ejemplo, ordenando las finanzas
municipales (SEGOB, SAGARPA, INCA, 2004: IV, 17-28), que implica:

L.
2.
3

Nl

Cobrar los impuestos dando facilidades al ciudadano.

Reducir la lista de contribuyentes morosos.

Actualizar el valor del catastro municipal (inventario de la pro-
piedad inmobiliaria) y crear instrumentos de desarrollo y regula-
cion territorial.

Crear sistemas efectivos de cobranza.

Elaborar y manejar adecuadamente el Presupuesto Municipal de
Egresos.

Exigir responsabilidad y austeridad en el uso de recursos a la
planta de personal municipal.

114 En la presente investigacion existe una inclinacion por esta propuesta.
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7. Buena atencion al contribuyente. Muchas veces el ciudadano que
quiere cumplir con el pago de sus impuestos es maltratado en el
intento. La falta de informacion y mala atencion por parte de los
funcionarios desaniman a los contribuyentes. La buena atencion
a la ciudadania es clave para incrementar los recursos y, ademas,
para ganar legitimidad entre la ciudadania.

Mientras mas recursos aporte la comunidad del municipio, mayor sera la
probabilidad de éxito de la inversion publica y mejor serd también su man-
tenimiento posterior. Claro, el gobierno local debera continuar en la bus-
queda, como complemento, de otros recursos publicos y privados.

Capacidad politica

1. Lo ideal seria que el presidente municipal tuviera una persona-
lidad dindmica, que fuera capaz de concertar, negociar y lograr
consensos dentro del Ayuntamiento para obtener y movilizar los
recursos existentes en torno al desarrollo local, que mantuviera
contacto directo con la ciudadania, evitando actitudes clientela-
res-paternalistas, y que se rodeara de funcionarios abiertos a la
discusion (sin tapujos) de los asuntos dificiles del municipio.

2. La interaccion permanente con otros niveles de gobierno y la in-

corporacion en la hechura de politicas ptiblicas de organismos no
gubernamentales, de actores sociales diversos y de la ciudadania
en general, configuran una nueva vision del gobierno local, que
obliga a sus integrantes a laborar con responsabilidad social.
La participacion de los miembros del Ayuntamiento, de los funcio-
narios y de la burocracia también debe estar regulada y garantizada
por reglas claras. La accion gubernamental, en esta nueva vision,
es resultante de la participacion efectiva de todos los actores del
municipio en la atencion de los problemas publicos.

La capacidad politica de los gobiernos de los municipios semi-urbanos debe
atender a un modelo circular (y no piramidal). Se trata de una organizacion
en circulo o red, donde un conjunto de grupos coordinados y organizados
giren alrededor del Ayuntamiento. En este modelo, el ciudadano esta en el
centro (y no el presidente municipal) y la planta de la administracion trabaja
en forma conjunta para responder a las necesidades sociales (y no a las del
presidente municipal). Las responsabilidades se comparten, asi como las
habilidades y la autoridad. El poder del presidente municipal ya no estaria
en su posicion, ahora estaria en su habilidad para influir y generar confian-
za en los demas (SEGOB, INAFED, SAGARPA e INCA, 2004: 30-31).
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8.3.2. Medidas para mejorar la eficacia y eficiencia de los gobiernos de los
municipios semi-urbanos de Michoacan

La medicion de eficacia y eficiencia debe hacerse sobre las metas producto
que abarquen la mayoria de los ingresos orientados al proceso producti-
vo municipal (ingresos totales menos gasto corriente). Para el caso de los
gobiernos de los municipios semi-urbanos, gran parte de los ingresos del
proceso productivo esta destinado a la adquisicion de bienes muebles-in-
muebles y a la realizacion de obras publicas. Hay otro rubro importante, los
subsidios, mediante el cual se financia parte significativa de los programas
sociales y economicos propios del gobierno local, pero son recursos que
no estan regulados y, muchas veces, son utilizados para solventar costos
de transaccion politica (negociaciones). Por esta situacion, no entran en los
recursos del proceso productivo municipal.

La medicion de las metas producto requiere, por los menos, de los siguien-
tes aspectos:

1. Identificar las metas estratégicas relacionadas con la adquisicion
de bienes muebles-inmuebles y con la realizacion de obras publi-
cas en el programa operativo anual del Plan Municipal de Desarro-
llo. Si estas metas son ambiguas (no precisan cantidad, tiempo y
recursos), poco reconocibles o simplemente no estan formuladas,
es necesario disefar un instrumento alternativo: el programa indi-
cativo (Montenegro y Porras, 2005:31).

Este programa consiste en detectar los objetivos que tiene el Plan

Municipal de Desarrollo relacionados con la adquisicion de bienes

muebles-inmuebles y con obras publicas y, mediante un ejercicio

concertado entre Ayuntamiento y funcionarios de las dependen-

cias claves, definir de forma especifica y clara las metas resultado

y las metas producto para cada objetivo. El programa indicativo

debe tener vinculacion directa con el Presupuesto Municipal de

Egresos.

2. Contar con datos que permitan contestar:

* ;Qué se quiere lograr? (objetivo)

» ;Cudnto se espera lograr? (meta resultado)

* (Coémo se puede lograr? ;Cuanto se logro? (meta producto)

» ;Cuanto tiempo se invertird en el logro de la meta producto?
(Cuanto tiempo se invirtid?

* /Quiénes son los responsables?

» ;Cudantos recursos econdmicos se necesitan para alcanzar el
producto esperado? ;Cuantos recursos se invirtieron?
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3. Disposicion y cooperacion de los funcionarios responsables de la
adquisicion de bienes muebles-inmuebles y de obras publicas.

La correlacion de los indices de eficacia y eficiencia, en una situacion opti-
ma, marca que los gobiernos de los municipios semi-urbanos deben lograr
sus metas producto (indice de eficacia totalmente aceptable) con la menor
cantidad posible de recursos (indice de eficiencia positivo).

8.3.3. Medidas para mejorar la legitimidad de los gobiernos de los munici-
pios semi-urbanos de Michoacan

Con base en los resultados de los indicadores de legitimidad, se proponen
las siguientes medidas:

1. Disefiar instrumentos que permitan evaluar el cumplimiento de
los ordenamientos juridicos que regulan la operacion del gobierno
local. Se trata de reglamentar el apego a los reglamentos munici-
pales y demas disposiciones legales.

2. Establecer normas flexibles que motiven la organizacion de los
ciudadanos en torno a la gestion de sus propias demandas.

3. Disefiar procesos operativos para recibir y atender peticiones ciu-
dadanas. Se trata de ventanillas abiertas al ptiiblico en forma per-
manente.

4. Reglamentar las acciones del funcionario publico municipal, ha-
ciendo énfasis en las penalidades administrativas para los actos
deshonestos en que incurran éstos.

La falta de medios para la legitimidad refleja la ausencia de una cultura
politica democratica en el ejercicio de los gobiernos locales, situacion que
provoca que la sociedad local valore negativamente los cargos publicos en
el &mbito municipal (y en cualquier ambito gubernamental). Clientelismo,
cooptacion, paternalismo y discrecionalidad en la definicion y aplicacion de
politicas y recursos acenttan la falta de confianza en la ciudadania.

Las lineas de accion posibles para desvanecer esta situacion, siguien-
do a Merino (2007: 51), estan en la responsabilidad social que adquieran
los miembros del gobierno municipal, en la rendicion de cuentas y en la
transparencia de sus actividades. Estas lineas pueden impulsarse mediante
mecanismos que permitan que la sociedad municipal premie o castigue la
actuacion de su gobierno y a través de canales de participacion abiertos a la
ciudadania. Evidenciar el quehacer desarrollado por las autoridades muni-
cipales fomenta la responsabilidad social en el ejercicio publico.
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8.3.4. Medidas para mejorar el desemperio de los gobiernos de los munici-
pios semi-urbanos de Michoacan

Para incrementar el valor del indice de desempeiio de los gobiernos de los
municipios semi-urbanos se sugieren las siguientes acciones, considerando
sus funciones basicas (responsabilidades y competencias):

1. Gobierno y reglamentacion. Los Ayuntamientos tienen la facultad
de disefar las reglas que orienten la manera de responder a los
problemas de los habitantes del municipio, asi como la capacidad
juridica de construir los mecanismos que ayuden a gestionar las
demandas sociales (servicios publicos, empleo). Su facultad regla-
mentaria y de gobierno se potencia cuando:

a. Los reglamentos son elaborados con consistencia técnica (sin
caer en estructuras complejas e inoperables) y, por supuesto,
con base en la realidad local.

b. La formacion de las Comisiones Colegiadas del Ayuntamiento
atiende la problematica municipal y los programas de trabajo de
éstas se dirigen a desvanecer tal problematica.'’®

2. Planeacion del desarrollo. El desarrollo no es sinonimo de obra
publica. A mayor infraestructura no necesariamente se mejoran
las condiciones de desarrollo en el municipio, aunque, claro esta,
la obra publica es importante para la generacion de mejores con-
diciones de vida. El desarrollo implica la valoracion integral de
areas econdmicas, sociales y politicas. El Plan Municipal de Desa-
rrollo debe contener acciones para:

a. Promover la inversién econdmica en los sectores estratégicos

del municipio.

Cubrir satisfactoriamente los servicios publicos basicos.

Atender las demandas de grupos sociales especificos.

Fomentar el cuidado de la flora y fauna del municipio.

Incentivar la recreacion sana y el deporte.

Cuidar el patrimonio cultural y artistico local.

Estimular la participacion ciudadana en la hechura de politicas

publicas municipales.

Crear un ambiente de certeza y confianza politica entre la so-

ciedad local.

3. Servicios publicos. Un entorno adecuado para la instalacion y
desarrollo de actividades econémicas exige como minimo la co-
bertura de los servicios publicos basicos: agua potable, drenaje,
recoleccion de basura, caminos y alumbrado publico. Ofrecer es-

S R

115 La mayoria de los regidores de oposicion gastan sus esfuerzos en criticar las acciones de los otros miembros
del Ayuntamiento, descuidando sus comisiones y no cumpliendo con los programas de trabajo respectivos.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

264 Evaluacion del desempeiio municipal. Propuesta metodoldgica para los municipios semi-urbanos del Estado de Micoachdan

tos servicios —incluso— es la primera tarea asignada constitucio-
nalmente a los gobiernos locales. Es una actividad exclusiva de
ellos, que tienen que asegurar para garantizar la convivencia civil
pacifica en el municipio.

4. Hacienda publica. Los gobiernos locales deben decidir de manera

colegiada como cobrar y organizar la recaudacion de los impues-
tos, derechos, productos y aprovechamientos (ingresos propios)
que le corresponden, y también como gastar el presupuesto que
esta en sus manos. Ambas actividades se encuentran relacionadas,
lo que implica una doble responsabilidad: cobrar mejor y gastar
mejor. La relacion entre el Plan Municipal de Desarrollo, el Presu-
puesto Municipal de Egresos y el Estado de Origen y Aplicacion
de Recursos debe ser directa.
La transferencia de recursos por parte de la federacion ha generado
incentivos negativos en los gobiernos municipales. Mientras mas
dinero reciben, menos se esfuerzan en cobrar sus propias entradas
de ingresos.""®Es necesaria la creacion de mecanismos que mejoren
la recaudacion de los gobiernos municipales y de instrumentos que
permitan que las transferencias de fondos federales se hagan con
base en la calidad de servicios prestados o en los resultados tangi-
bles de politicas publicas.

5. Participacion ciudadana. Para que el gobierno local se convierta

en una instancia promotora del desarrollo local debe abandonar
su vision tradicional para arribar a una perspectiva mas integral,
donde asuma la responsabilidad del bien comun como propia.
La deliberacion cotidiana entre todos los miembros del municipio
(gobierno local, sector empresarial, organismos politicos, organi-
zaciones no gubernamentales y ciudadania en general) en forma
ordenada y organizada permite construir las redes sociales que
coadyuven a generar las soluciones que aminoren los problemas
municipales.

6. Rendicion de cuentas/transparencia. La materializacion de la ren-
dicion de cuentas/transparencia requiere garantias concretas, de lo
contrario, s6lo serd una mera posibilidad y nunca una realidad. La
transparencia es el momento de fundamento (el principio normati-
vO0) y sus garantias son el momento de instrumentacion. El potencial
estratégico de las garantias de transparencia estd en ser condicio-
nante: que toda accion politica se haga bajo el cumplimiento estric-
to de lo publico, a la vista de todos. La posibilidad practica de la
transparencia abarca —por lo menos— las siguientes garantias:

116 La mayoria de los analistas del gobierno municipal (Cabrero, 2007; Merino, 2007; Ziccardi, 2002) coinci-
den en esto.
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* Derecho del ciudadano a participar libremente en los asuntos
publicos. La participacion del ciudadano en la formacion, eje-
cucion y control de la gestion publica es el medio necesario
para lograr el protagonismo que garantice su completo desa-
rrollo, tanto individual como colectivo (Dussel, 2006: 147).
Se habla de instrumentos de participacion ciudadana como el
referéndum, la revocacion de mandato, la consulta popular, la
iniciativa legislativa, el cabildo abierto, la rendicion de cuentas
y la asamblea ciudadana.

* Derecho del ciudadano a la informacion publica veraz. No so6lo
se trata del derecho de acceso a la informacion publica, sino
de acceso a la informacion real. Mucha de la informacion que
se proporciona es encubridora, falaz, mentirosa y tendenciosa
(Dussel, 2006: 149-150).

* Derecho alalibertad de opinion publica. La opinion publica inter-
preta el acontecer politico. Es el juicio final de la accion politica.
Se trata del juicio de evaluacion de lo realizado por el politico.

El mejoramiento del desempefio de los gobiernos de los municipios semi-
urbanos de Michoacén no puede venir solamente desde afuera (por ejemplo,
mediante estrategias que incrementen las transferencias de recursos federa-
les y estatales). Este seria un mejoramiento superficial, con elementos que
limitan el fortalecimiento interno de los gobiernos. Sus fuentes de ingresos
propios quedarian rezagadas y sus capacidades para definir acciones con
contenido local se anularian. En estas condiciones, las entidades municipa-
les no terminarian por consolidarse como gestoras del desarrollo local.

En los gobiernos de los municipios semi-urbanos, su mayor cambio posible,
no esta en la gran reforma municipal ni tampoco en las grandes innova-
ciones al interior de los mismos (Lopez, 2001: 245-252), sino en la conso-
lidacion de sus procesos operativos elementales y en el mejoramiento de
sus funciones basicas. El mayor cambio posible sélo puede venir desde el
interior de los gobiernos municipales.

Los cambios van mas alla de lo estrictamente juridico, son necesarias las
practicas que mejoren la capacidad de gestion (administrativa, financiera y
politica), incrementen la eficacia y eficiencia en la consecucion de las metas
producto y eleven el nivel de legitimidad social. Estos cambios dan al go-
bierno local la posibilidad de articular los agentes y los recursos localizados
en el espacio municipal, de aprovechar el conocimiento social y la riqueza
cultural ahi existente. Esta es su funcion de articulacion, que se potencia
mas en los municipios semi-urbanos, de mediana dimension, por resultar
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menos compleja la convergencia de los distintos actores. Lo semi-urbano es
un medio propicio para la inmediatez de las relaciones y para el estableci-
miento de mecanismos de cooperacion local.

La definicion de una politica de desarrollo esta en la capacidad articuladora
del gobierno municipal, en lograr la integraciéon de normas y contenidos
que le den sustento. La posibilidad de definir contenidos propios, de orga-
nizar la participacion de los diversos actores municipales y de manejar or-
denadamente los recursos propios, hacen que el disefio de politicas publicas
sea local.





