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Presentacion

El afio pasado El Colegio de Jalisco celebré su 40 aniversario y para nuestra
comunidad fue un momento de reflexién acerca del camino recorrido en el
estudio de las ciencias sociales y las humanidades asi como el rumbo por venir.
Reafirmamos entonces, nuestra intencion de continuar aportando
institucionalmente en las diversas areas disciplinares, lo mismo en la preservacion
y transmisién de la historia y la cultura regional, el analisis antropolégico y de las
sociedades, que la investigacién en derechos humanos, seguridad vy justicia, asi
como el estudio de lo publico desde el ambito de la politica y el gobierno.

Somos una institucion prolifica, que ademas de la produccion cientifica se
esmera en la difusién y divulgacién del conocimiento. Son parte de nuestra casa
editorial dos publicaciones periddicas consolidadas y de reconocido prestigio
académico: Estudios Jaliscienses, que desde 1990 ha producido 132
numeros y cuya vocacion son los estudios regionales, e Intersticios Sociales, revista
electronica de Ciencias Sociales y Humanidades, que en sus 12 afios ha llegado ya a
su numero 25. Con Esfera Publica, inauguramos otro espacio de comunicacion de las
ciencias sociales, pero en un campo disciplinar mas especifico, relacionado con la
gobernanza y la sociedad, el cual coincide con nuestra linea de investigacion en
estudios politicos y gobierno.

El surgimiento de nuevos paradigmas para analizar y entender lo publico,
produjo nuevos desarrollos tedricos sobre la gestion publica, el gobierno, las
politicas publicas y, mas recientemente, sobre la gobernanza, lo local y la
territorialidad. Asi, desde la década de 1990, en México y el resto de
Latinoamérica, se conformdé una comunidad académica que es cada vez mas
amplia y con presencia no sélo en el ambito académico, sino también en la accion
publica misma, a través de la vinculacion con los diversos sectores de la sociedad en
labusquedadesoluciones parasusdistintos problemas. De ahilaimportanciade que
existan canales y medios suficientes para dar difusion al caudal de conocimientos
generados.

Debe resaltarse también que hoy, en la era de las tecnologias de la
informacion y la comunicacion, los nuevos espacios de publicacion deben dejar
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atras los formatos tradicionales. Por ello Esfera Publica surge en un formato digital,
lo que permitira alcanzar publicos mas amplios y, a la vez, fortalecer los lazos entre
los estudiosos del tema, independientemente de su latitud. Asi también, la revista
adopta el paradigma de ciencia abierta y se propone constituir un medio de
comunicacion flexible, dedicado a difundir conocimientos de manera abierta,
disponible y accesible, con la finalidad de que sea potencialmente reutilizados en
investigaciones futurasy parte del acervo de la comunidad global.

Esfera Publica comienza su existencia con el Especial Monografico en
Gobiernos Locales, como cuerpo principal de su contenido. La convocatoria para
el mismo fue emitida en colaboracién con la Red de Investigacion en Gobiernos
Locales Mexicanos (IGLOM), en el marco de su Xll Congreso, que tuvo lugar en
noviembre de 2022, con sede en El Colegio de Jalisco. La convocatoria tuvo una
nutrida participacion y los trabajos recibidos se evaluaron mediante dictamen
cientifico por pares, a doble ciego. Se admitieron para publicacion 9 articulos en
torno a temas cruciales para la gestion publica local, tales como: uso de la
tecnologia, gobernanza, finanzas publicas, derechos humanos, rendicién de
cuentas, municipios indigenas y migracion.

El presente numero 1, incluye 4 de estos articulos, asi como la reproduccién de
la conferencia inaugural del XII Congreso IGLOM, a cargo de la Dra. Cecilia Cadena,
destacada politéloga, académica de El Colegio Mexiquense, miembro del SNI y
especialista en administracion, gestiéon y politicas publicas municipales;
transparencia y rendicion de cuentas, democracia, gobernanza y redes de
politica publica. Elnumero 2, correspondiente a julio-diciembre de 2023, incluira los 5
articulos restantes del Especial Monografico.

Por ultimo, desde El Colegio de Jalisco y, en particular, desde el equipo
editorial de Esfera Publica, queremos invitar a las y los colegas dedicados al
analisis,investigacionypracticadelosfenomenosrelacionadosconlagobernanzayla
sociedad, a que hagan suyo este espacio editorial, participen en nuestras
convocatorias y actividades. Bienvenidas seran siempre sus colaboraciones.

Dr. Roberto Arias de la Mora

Presidente de El Colegio de Jalisco

www.esferapublica.mx



La politica y las politicas de los gobiernos
municipales en el contexto actual

Conferencia Inaugural del XIl Congreso IGLOM"

CeciLiA CADENA INOSTROZA
El Colegio Mexiquense

Agradezco mucho a los organizadores del Xl Congreso de la Red Investigadores
en Gobiernos Locales, de manera muy particular al Dr. Roberto Arias de la Mora,
presidente del Colegio de Jalisco que ha hecho posible este encuentro y todas las
actividades que lo acompanan. A su equipo y desde luego a Octavio Acosta que ha
empujado a contracorriente esta organizacion, convencido de que un espacio es
necesario para seguir estudiando, analizando, deliberando acerca de lo municipal.

A mi me tocé algo muy dificil en el momento actual que es esta conferen-
cia, mas que magistral, inaugural, dificil porque después de dos afios desde el
ultimo congreso, ha habido tantos cambios y hay tantos temas, problemas, retos y
contextos que no podré abordarlos todos; y tendré, en cambio, que hacer ese
ejercicioquehacemoslosqueinvestigamosencienciassociales:simplificarlarealidad.
Desde luego en el sentido de tomar algunos aspectos para tratar de entender a
travésdeunoselementos,quemeparecenrelevantes,lacomplejarealidaddenuestros
gobiernos municipales. Para este caso la politica y las politicas publicas.

En el momento y contexto actuales, la situacion de los gobiernos municipales
en México se encuentra en un estado de crisis. No solo como consecuencia de la
Pandemia, que ya contribuyé en mucho a agravar los problemas municipales, sino
una crisis estructural que se ha agudizado con la crisis de salud, la inseguridad y la
corrupcién. Y otros problemas que ya teniamos.

El Dr. Rodolfo Garcia del Castillo ha sefialado recientemente en diversas
conferencias que el contexto municipal ha sufrido variadas modificaciones y
problematicas como: el desgaste del tejido social, la violencia generalizada, la
fragilidad institucional y la alta corrupcion. Lo que ha provocado el deterioro de la

* Conferencia impartida el 24 de noviembre de 2022, en la inauguracion del XIl Congreso IGLOM.
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percepcién ciudadana con respecto a los gobiernos, y al ser el municipio el punto
de contacto para la ciudadania, son los receptores directos de criticas. Que tales
problemas, de funcionamiento de los municipios, derivan de la presién del federalis-
moquenohapermitidoaesteordendegobiernoavanzarparaconsolidarsusprocesos
organizacionales. Es decir, existe y subyace un problema de distribucién de podery
competencias entre 6rdenes de gobierno.

La problematica de los gobiernos municipales que muchos de los que estan
aqui han estudiado y analizado, se relacionan con problemas estructurales del
municipio mexicano como: su falta de profesionalizacién, insuficiencia de recur-
sos, inadecuada prestacion de servicios publicos, estructuras administrativas
disfuncionales, desproporcionadas obligaciones y funciones derivadas de una
federalismo que no se replantea de forma integral y solo ofrece arreglos parciales en
los que el municipio ha quedado atrapado y estacionado.

A estos problemas estructurales habria que agregar otros que tienen que
ver con los cambios de la sociedad, su complejizacién, sus nuevas formas de vida,
de relacion, la polarizacion economica, la mayor pobreza, las nuevas demandas
para las que los municipios estan todavia menos preparados que para resolver los
problemas estructurales.

Hablar de capacidades institucionales, administrativas y politicas seria
casi una broma si antes no nos detenemos a observar en serio las dificultades
reales, pero también las posibilidades de funcionamiento del orden municipal. Pues,
aunque nos sorprenda hay municipios que a pesar de las condiciones que
mencionamosanteslogranhacercosas,prestarservicioseinclusoemprenderacciones
innovadoras.

Desde luego, son la minoria, una minoria que, por cierto, como se ha discu-
tido en diversos textos y foros, no tiene que ver con el tamafo del municipio, sino
con otros factores, capacidades de los funcionarios, liderazgos, empefio, mucho
empenfo. Y comunidades que acompafan y presionan.

El territorio en el pais se ha modificado de forma muy acelerada en los ulti-
mos veinte afos, las poblaciones estamos cada vez mas concentradas en las zonas
metropolitanas, que en el pais en la hora actual ya son 52 y concentran a 57%

www.esferapublica.mx



LA POLITICA Y LAS POLITICAS DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES EN EL CONTEXTO ACTUAL

del total de la poblacion. Por eso, entender el territorio mas alla de los limites
politico-administrativos es hoy mas relevante que nunca. Francisco Alburquerque,
una referencia en desarrollo local indispensable, ha sefialado (Alburquerque, 2020)
la importancia de no cefir el territorio en donde se presentan procesos sociales,
politicos y econémicos, a las fronteras del municipio, porque son mucho mas
amplias. Comprenden clusters o agrupamientos territoriales de empresas que
estan presentes en municipios, pero que incluyen actividades que tienen su
localizacion en otros distintos. O actividades productivas de un municipio que dan
empleo a personas que viven en otro distinto, lo que obliga a estos segundos a
abastecer de servicios de consumo colectivo a familias. O el agua en donde cuencaso
cuerposde agua pasan pordiferentes municipiosy los alcaldesyfuncionarios de otros
ordenes de gobierno deben llegar a acuerdos sobre el acceso a este recurso
vital. Por lo tanto, requieren, en el momento actual, miradas mas amplias que las
fronteras municipales.

A esos problemas de cambio en las concentraciones poblacionales, que
no solo estan dadas por aspectos econdmicos, sino por los desplazamientos
obligados por la inseguridad y la violencia, hay que agregar los persistentes
problemasen el manejo de las finanzas que impactan los resultados publicos que nos
ofrecenlosmunicipios.Losmunicipiosdependendelpresupuestofederalmasdel70por
ciento y en municipios con mayor marginacién hasta el 90% (ASF, 2022). Pero
no solo hay un problema de dependencia de recursos y su aliado que es la poca
capacidad recaudatoria, sino el mal manejo, a veces por desconocimiento, muchas
por falta de capacidades, no por ello menos grave, de los recursos municipales y la
corrupcion.Queapesardelosinstrumentosquenoshemosdadoenelpaisenlosultimos
lustros, -que han posibilitado mayor informacién y transparencia gubernamental-
no ha logrado controlar la captura de puestos, decisiones y presupuestos.

La descentralizacion fue vista en los anos ochenta como una alternativa muy
viable para que los gobiernos municipales se hicieran cargo directamente de la
prestacion de servicios y con ello quitar el control que los gobiernos estatales
ejercian a través de esas funciones. El problema fue que enseguida que se reforma
la Constitucién en 1983 para especificar esas atribuciones, en 1999 se le atribuyen
a los municipios nuevas funciones de desarrollo econémico y social, no que juzgue
mal esta reforma que reconocié al municipio como orden de gobierno, sino que esas
nuevas tareas de gobierno (sin que quedara muy claro a qué se referian), lograron
que las autoridades municipales se orientaran prioritariamente a esas funciones,

ESFERA PUBLICA Vol.1 Nim.1 enero-junio 2023



ESPECIAL MONOGRAFICO EN GOBIERNOS LOCALES

quiza eran mas redituables politicamente, que garantizar la prestacion con calidad,
o la prestacion simplemente, de los servicios publicos basicos.

El federalismo, como ha sefialado Cejudo (2018), es un proceso histoérico de
arreglos particulares, en cada pais y cada sociedad. En México el federalismo se
organizé para distribuir competencias, coordinarlas y orientar decisiones hacia
ciertos objetivos. El problema es que este mismo régimen no ha sido revisado y
reformulado de manera integral a la luz de los cambios en la sociedad y en el
entorno global. Lo que se ha hecho, nos recuerda Cejudo, son reformas y cambios
coyunturales o para adaptar unas politicas publicas sin que se revise el régimen de
manera integral.

Los cambios muy parciales que se han hecho al federalismo han aumentado
cargas a los estados y municipios sin que ello represente una nueva distribucion
de potestades financieras, sin que se revisen las condiciones particulares de las
regiones y con el principio federal de subsidiariedad, se resuelvan las enormes
brechas econdmicas y sociales entre regiones del pais.

Puesto que no hay una logica integral, los arreglos entre federacion, estados
y municipios, se han convertido en trabas para el funcionamiento de decisiones y
politicas publicas, mas que formas que faciliten y aseguren las acciones y las
responsabilidades. Esto ha ocasionado que el eslabon mas débil de la cadena,
como diria Mauricio Merino (2009), se sumerja cada vez mas en deudas, dispendios,
corrupcién e ineficacias. Con este esquema federal, los municipios quedan
rebasados en sus funciones, limitados en sus mandatos y excedidos en sus
inoperancias, ambigiiedades y abusos publicos.

Las funciones y responsabilidades que tienen los municipios los han
rebasado, en el Segundo Congreso Internacional de Derecho Municipal realizado
en abril de 2019, la doctora Teresita Rendon usaba una metafora, diciendo que los
municipios son como un “vocho”, pero con la carga de un trailer. Que no cumplen
con sus funciones por la falta de recursos, las limitaciones profesionales de los
servidores publicos, los bajos salarios, la escasa utilizacion de recursos
electrénicos,lacasiinexistenciadeproyectosdeinteligenciaartificialqueayudenenel
desempeno de las tareas y atencion a los ciudadanos, la poca innovacion, todo
ello en medio de un contexto de violencia y de lucha de los partidos politicos por el

www.esferapublica.mx
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poder municipal.

El problema de la distribucion del poder ha impregnado todo el contexto
en el que los municipios deben actuar para cumplir con sus funciones legales de
proveer servicios, seguridad e impulsar desarrollo. En un momento de la historia del
pais, el actual (2022), en el que los recursos son escasos, la violencia y la inseguridad
aumentan, la corrupcién no se detiene y la economia se desacelera.

Las reformas de 1983 y 1999, que en su momento fueron innovadoras y
creativas, han mostrado sus limites. Con esas reformas se pensaba que, dando
mayores atribuciones a los ayuntamientos, éstos promoverian las condiciones
para una mejor relacion, mas participativa y democratica con la sociedad, sin
embargo,nohubolacomprensiénnilosmediospararealizarlo.Niesasreformassehan
ajustado o actualizado en estos ultimos 20 afios. Principalmente porque los
gobiernos, gracias a esos y otros cambios politicos que se han dado en el pais, han
optado por formas de relacion politicay de poder que la mayor parte de las veces no
incluyen a los ciudadanos de sus comunidades.

Mauricio Merino en su libro En busca de la democracia municipal, en 1994,
se referia a la dificultad de encontrar formas de participacion democratica en los
municipios, debido a la diversidad, heterogeneidad, limitaciones y obstaculos en la
vida cotidiana de las personas y los marcos institucionales que las rodean, aunque
también encontré que habia posibilidades y formas de participacién viables. Este
texto es de una gran actualidad porque todavia encontramos en la vida municipal,
las dificultades para hacer avanzar procesos institucionales, reglas de juego que
permitan establecer relaciones de cooperacion, participacion e implementacion de
acciones que mejoren la calidad de vida de los que habitamos los municipios.

Oliver Meza (2020) ha planteado que la competencia partidista que ha
permitido la alternancia electoral, en el caso de los municipios ha causado dafo
porque esta basada en estrategias de redes clientelares dice “que eventualmen-
te impiden la consolidacion de una experiencia democratica y por ende de una
democracia como tal” (p. 16).

La légica de los partidos politicos nacionales ha sufrido un gran
deterioro en los ultimos afios lo que ha abierto paso a formas distintas de hacer poli-
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tica basadas en la lucha por conseguir el poder auin sin respetar todas las reglas y han
trasladado esas luchas alos territoriosy espacios municipales. Aparentemente la plu-
ralidad pareceria estar jugando en contra de la eficiencia administrativa pues al final
lo que importa es conseguir el poder de distintos partidos o del mismo partido, pero
diferentes grupos. Para ello no se duda en utilizar los recursos publicos, escasos,
para conseguir los espacios. La corrupcion, entonces, en pleno galope. Lo que ha
provocado un mayor desapego de la poblacion a los partidos y ha cerrado espacios
de participacion politica, indispensables para crear y recrear la vida cotidiana de los
municipios como diria Mauricio (1994).

En este panorama que ya es complejo hay que agregar la presencia y
presién que ejerce el crimen organizado en los territorios municipales. Enfocados a
controlar a los miembros de los ayuntamientos y a colocar a personas defenso-
ras de sus intereses en los puestos claves, desde presidencias municipales, hasta
secretarios de seguridad.

Ya en 2008 la Organizacion de las Naciones Unidas alertaba que mas de 60%
de los municipios estaban “capturados o feudalizados” por el narcotrafico. Esto
significa que los ayuntamientos de esos municipios realizaron alianzas tacitas o
explicitas entre actores politicos y empresas privadas con organizaciones criminales
(Castillo, 2008).

El grado de corrupcién en que se encuentran muchos ayuntamientos por
la infiltracién del crimen organizado ha generado altos niveles de violencia e
inseguridad en la mayoria de la poblacion, la que se ha visto obligada a cambiar sus
habitos de vida incluso a desplazarse a otros territorios. Lo que ha constituido otro
factor que ha incrementado la desconfianza en este orden de gobierno.

La politica en los municipios lejos de convertirse en una oportunidad de
cercania, colaboracion y participacion devino en un espacio de lucha en la que los
partidos nacionales y el crimen organizado aprovecharon para ganar territorios,
presencia, control y lealtades.

El esquema de eleccién de los presidentes municipales y los regidores de
partido ha provocado todavia mas dificultades para sacar adelante iniciativas
porque como lo sefiala Oliver Meza (2020), en muchos municipios se

www.esferapublica.mx
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reproducenlaspracticaspresidencialesylosregidoresnologranconstituirunverdadero
contrapeso. Adicionalmente muchos de los regidores se consideran mas represen-
tantes de sus partidos que de los miembros de la comunidad.

La politica, entendida por muchos actores politicos solo como luchar por el
poder, se ha convertido en el principal obstaculo para el avance de los municipios.

La semana pasada (noviembre 2022) estaba en el congreso que organizé
Rodolfo Garcia del Castillo sobre “Retos de las politicas publicas en el escenario
actual: estudios y experiencias nacionales y locales”, hace tres semanas (octubre
2022)enelVICongresoNacionalde Transparenciay Rendicién de Cuentas Municipales
organizado por el Instituto de Investigacion en Rendicién de Cuentas y Combate a
la Corrupcién que dirige el profe Merino, en esos y otros foros hemos llegado a una
misma conclusién: que el diselo municipal estd obsoleto (reproduce estructura
organizacional sectorial y vertical de los gobiernos federal y estatal) y desfasado
de las necesidades de la sociedad a la que gobiernan. Esto es muy cierto, el punto
es que no podemos esperarnos, como lo hemos hecho los ultimos afos, a ver si los
actores politicos que estan decidiendo se animan a modificar los arreglos constitu-
cionales, del federalismo, de los municipios porque es evidente que por lo menos en
el momento actual, estan preocupados por otras cosas. Parece que el municipio no
esta en la agenda de esos actores.

Tendriamos que voltear a analizar en los procesos politicos locales las
posibilidades de hacer cambios. Desde luego que las reformas constitucionales y de
otros marcos legales son necesarias para reformular el espacio municipal que debe
atender las necesidades mas inmediatas de la poblacién, por lo que debemos insistir
en que se hagan. Pero como eso, también esta imbricado por la politica partidista,
tenemos que buscar otras formas de incidir en los ajustes y cambios de relaciones
necesarios en el ambito municipal frente al continuo deterioro.

En las sociedades democraticas, la politica, la polis es necesaria para el
desarrollo de la sociedad porque deberia permitir en espacios deliberativos
confiables, exponer los diversos puntos de vista sobre la sociedad que queremos.
A partir de alli convertirse en un vehiculo para hacer propuestas concretas de
politicas publicas, como los mecanismos a través de los cuales hacemos realidad esa
forma de sociedad, convivencia, de seguridad etcétera. Pero cuando la politica se

ESFERA PUBLICA Vol.1 Nim.1 enero-junio 2023



ESPECIAL MONOGRAFICO EN GOBIERNOS LOCALES

convierte en un instrumento solo de obtencion del poder, de espacios a través de
los cuales homogeneizar a la sociedad y de imposicion hacia los otros, es decir de
simplemente distribucién de poder, la posibilidad de ser vehiculo para propuestas
que mejoren nuestras condiciones de vida se cancela, si no, se limita.

Tenemos que ver la politica que es el factor para conseguir el poder, no como
el ultimo fin, sino como un medio para hacer propuestas de desarrollo de una
sociedad, en este caso de un municipio.

La politica es necesaria en el espacio local, en su propia expresion. Y no por
aquella idea romantica como diria Mauricio Merino (2020) de que el municipio
es el orden de gobierno mas cercano a la poblacion y por ello conoce mejor sus
necesidades y problemas, no, porque eso no sucede, muchos no las conocen, estan
lejos de los ciudadanos, sino porque, como lo sefiala James Scott (1998) cuando se
refiere a lo local, es el gobierno que tiene amplia potestad de administrar y regular
diversos aspectos de la vida de las personas. Los municipios y el espacio local, como
lo sostiene este autor, son entes sociales heterogéneos, situacionales, diversos,
especificos, ricos, incluso desordenados, que requieren de su propia logica politica.

Por eso, como sigue diciendo Scott, tratar de estandarizarlos, cosa que
provoca la logica politica de los partidos politicos y las politicas nacionales, es
burdo. Porque los entes nacionales no entienden el contexto y la historia especifica
como si lo hacen las sociedades y comunidades municipales. Los espacios locales
tienen habilidades, practicas e inteligencia en la accién local y personas concretas.

David Arellano en su libro mas reciente “Las trampas de la decision. O
cuandolosgobiernosylasorganizacionesmarchan (casi) gustososal precipicio” (2022)
sefiala que las democracias estan mucho mejor equipadas que cualquier otro
régimen para aprovechar la informacién local y evitar cometer errores por falta
de esa informacién que viene desde varios espacios. Y agrega que una logica de
lo local evitaria entrar en una falsa percepcion de que la realidad es controlable y
simplificable (p. 288). Y entonces ignorar todos estos cambios que hemos sefialado
al inicio de esta conferencia.

Por eso la politica local es la Unica que puede configurar de una forma mas
aproximada soluciones y decisiones a problemas del territorio. Las politicas
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publicas derivadas del ejercicio de la politica como obtencion del poder para
organizar a una sociedad, con base en sus historia, expresiones, necesidades e
identidades es un escenario deseable, posible que depende de una organizacion en
lo particular, el municipio y su territorio.

Sin embargo, la posibilidad de desarrollar cursos de accién en espacios locales
municipales se enfrenta con dificultades derivadas de ese propio disefio del que ya
hablamosy de las pugnas politicas por el espacio de poder.

Con el disefio actual del municipio, es muy dificil encontrar politicas publicas
que cumplan condiciones minimas, objetivos, poblacion objetivo ya no se digan las
reglas de operacion, definicion de presupuestos, funcionarios y areas responsable,
evaluacién, etcétera.

Y aqui volvemos a los problemas de antes, el disefio institucional y la presion
del federalismo que limitan la capacidad de los municipios para emprender, disefar
e implementary evaluar las politicas publicas.

Aqui enlazo el segundo aspecto de mi conferencia, las politicas publicas
municipales que derivan de la politica local. Merino (2013), Subirats (2008), Lahera
(2002), Cabrero (2003)y muchosotros nos hanrecordado quelas politicas publicasson
intervenciones deliberadas de los gobiernos para corregir o modificar una accion
social o econémica que ha sido reconocida como problema publico; cursos de
accion y flujos de informacién referidos a un objetivo publico definido de
manera democratica; respuesta del sistema politico-administrativo a una situacion
juzgadapoliticamenteinaceptable.Todosestosconceptosincluyenunelementoalque
hemos hecho referencia, la politica en la decision de las politicas publicas.

Politicas o decisiones adoptadas en el espacio puramente administrati-
vo del gobierno, por los gobernantes, no son politicas publicas, son politicas
gubernamentales, segun lo han analizado desde Laswel (2007), hasta Aguilar (2007),
Merino (2013), Cabrero (2003), Guillén (2003), Ziccardi (2009), muchos miembros, por
cierto, de esta Red IGLOM.

Las politicas publicas municipales en México viven momentos de inicio,
auge, desaliento, muy vinculado a esos arreglos del federalismo a los que hicimos
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referencia, la mayor o menor disposicion del gobierno federal por impulsar la
descentralizacion y a la evolucién misma de la agenda publica.

Los gobiernos municipales, como ya lo hemos mencionado, han trabajado, a
veces como han podido y han realizado acciones publicas de la mas diversa indole.
En un esfuerzo para conocer de manera general cuales han sido las trayectorias de
los estudios municipales, se llevé a cabo una investigacién coordinada por Antonio
Sanchez, Maria Luisa Garcia y Jarumy Rosas, (2019), en la que realizan un analisis
de las politicas publicas desde los gobiernos municipales a través de la produccion
académica. El texto es sumamente valioso para conocer lo que se ha hecho en esta
materia a lo largo de 26 afios. Yo me centraré en el capitulo de Rosas y Téllez (2019)
respecto de las politicas publicas municipales. Particularmente, en tres de sus
hallazgos, el primero es que los momentos de mas auge en el estudio de las politicas
publicas municipales en México fue de los afios de 2002 al 2010, fechas que coinciden
con el Premio Gobierno y gestion local del CIDE, esta iniciativa empujé no sélo a los
ayuntamientos a innovar y promover sus acciones, sino a llamar la atencion de los
estudiosos de lo municipal sobre lo que se estaba haciendo.

El segundo de sus hallazgos que me interesa enfatizar es los temas de estu-
dio, que son de lo mas variados, desde la eficiencia en la gestion, las capacidades
institucionales, hasta andlisis de sus funciones, medioambientales, politica social,
promocién econdémica, de servicios publicos, planeacion urbana, educacién, salud,
participacion ciudadana, finanzas municipales, mas recientemente, género.

El tercero es con respecto a los elementos constitutivos de las politicas,
presentes y ausentes en el que resalta que la mayor parte de los municipios presen-
tan una media en los componentes de las politicas, es decir, problema publico al
que atienden, objetivos, poblacion objetivo, etcétera, lo que ya mencionamos mas
arriba.

Sobre estos tres hallazgos quisiera comentar lo siguiente:

+ Primero, la importancia que tenemos las instituciones académicas para
empujar los temas municipales, la necesidad de estar presentes en lo que estan
haciendo los municipios, este congreso es un elemento para ello. Tener voces que
analicen, critiquen, resalten logros y propongan estrategias para el mejor funciona-
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miento de las politicas municipales.

 Segundo, las areas en las que ha incursionado el gobierno municipal y la
amplia agenda de asuntos que ahora debe atender. Desde las reformas constitu-
cionales del 83 y 99, los municipios dejaron de ser solamente administradores de
politicas estatales y federales y se dieron cuenta que ellos también podian hacer sus
propias politicas. Eso y lo que el concepto que Albuquerque (2020) nos ha ofrecido
sobre el territorio, que nos permite entender que la mirada que necesitamos en el
analisis de las politicas es mucho mas ancha de lo que hubiéramos pensado y por
lo tanto, hacernos de mas y nuevos instrumentos de analisis que nos ayuden a no
fragmentar la realidad en los limites politico-administrativos y entender al mismo
tiempo la complejidad a la que se enfrentando los municipios.

« Tercero, que si bien como lo sefial6 Enrique Cabrero (2003) en ese libro, que
como dice Merino ha sido un parteaguas en el estudio de las politicas municipa-
les; Cabrero sostiene que a los municipios no les podemos pedir que cumplan a
cabalidad las estipulaciones normativas y teoricas de las politicas publicas. Para
empezar por su condicion temporal, tres anos, la mayoria, a pesar de la reeleccion
(ese es otro tema que demandaria una platica solo sobre eso), pero por sus capa-
cidades institucionales, falta de profesionalizacién de los servidores, entre otras,
por sus restricciones financieras, falta de consolidacién de redes locales y falta de
esquemas claros de rendicion de cuentas. Como decia Tonatiuh Guillén (2003) en
este mismo libro, las politicas municipales tienen una logica particular y son una
construccion de facto, sujetas a las inercias caracteristicas de los gobiernos: corto
alcance, fragmentadas, limitadas por recursos y pocas expectativas de continuidad
en el largo plazo.

Es necesario, no obstante, tomando en cuenta esas limitaciones, que los
gobiernos construyan politicas publicas municipales ajustadas a un minimo
proceso normativo y procedimental, ajustado a sus condiciones. La burocracia, no
en su acepcion despectiva, es necesaria para asegurar los procesos normativos que
una politica debe cubrir. Se trata del uso de recursos publicos, por lo tanto, debe
haber un cuerpo de disposiciones que garanticen el que las decisiones publicas
correspondan con un problema que se quiere resolver (definido socialmente), un
objetivo para contribuir a la solucién o mejora de esa situacién, una poblacion
objetivo bien definida, presupuestos claros y funcionarios responsables, la forma en
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que la poblacion participara, ademas de mecanismos de evaluacién, transparencia
y rendicién de cuentas.

Aspectos que no van a llevar a los ayuntamientos los tres afios de la
administracién, son definiciones basicas de qué se quiere hacery cémo, ttiles tanto
para la planeacion de la accion publica, como para su implementacion, seguimiento
y rendicion de cuentas. Es decir, unas minimas reglas de operacion, ajustadas a las
condiciones municipales. No es un capricho burocratico, es una necesidad publica.
Porque la falta de esas definiciones minimas abre la puerta a la corrupcion.

Algo que ha sucedido no solo en los gobiernos municipales sino en los estatal
y federal, es la falta de esas reglas de operacién. Creo que a todos los ciudadanos
y académicos nos ha pasado que literalmente estamos “pepenando” las reglas de
operacion de muchos programas de los tres érdenes de gobierno. Y esto se debe a
que muchos gobiernos estan tomando decisiones gubernamentales a las que luego
les llaman politicas publicas. Que anuncian, implementan y si les da tiempo luego
hacen las reglas de operacion. Otras decisiones se quedan sin reglas de operacion
y desde luego sin participacién social. En los municipios, por las dificultades que
hemos sefalado es muy frecuente (revisemos las decisiones que se tomaron en
estos dos ultimos afios de Pandemia, despensas limitadas, transferencias
ocasionales, etcétera).

No olvidar, otra vez, que el poder politico es para resolver problemas sociales

Merino (2013) ha puesto el énfasis en este problema cuando en su libro de
politicas publicas ha sefialado al menos tres vicios que han distorsionado las politi-
cas publicas: riesgo de confundir una politica publica con cualquier decision tomada
por los funcionarios del gobierno. Es decir, decisiones que sin incorporar la partici-
pacion de los directamente afectados por las politicas se emprenden, se denominan
publicas. Hay muchos casos, esto se estudia en las redes politica publica, donde por
el solo hecho de incluir a un actor no gubernamental, puede ser en una reunion pu-
blica o en la puesta en marcha de la politica, pretenden una participacion y con ello
legitimar la decision gubernamental.

El segundo vicio es el riesgo del exceso de la utilizacion practica. Es decir, la
fe en los “datos duros”, en la técnica como si la decision de optar por unos u otros
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datos estuviera exenta de criterios politicos. La vision de la técnica, que pretende
privilegiar dimensiones de eficiencia, dice Mauricio (2013), por encima del conflicto
social, no hace sino alejar mas las decisiones de los problemas de la sociedad. Es
decir, otra vez, tomar decisiones de politica prescindiendo de las polis local.

El tercero, es la simulacion. Es decir, las decisiones sin incorporar a las per-
sonas. Sin contrapesos, sin libertad, sin democracia. Decisiones de los gobiernos o
dominadas por grupos aislados, que sin embargo se presentan como decisiones y
politicas publicas.

Este ultimo aspecto, se encuentra muy presente en la actualidad, debido a la
“moda” que hay de hablar de gobernanza. Simular que, al usar esta palabra, mal
entendida la mayor parte del tiempo, se estan haciendo politicas publicas. Recien-
tes estudios de gobernanza han caido en el mismo vicio que las politicas publicas
municipales: segiin Porras (2016), establecer que porque hay presencia de actores
no gubernamentales ya hay gobernanza, cuando esos actores no intervienen o lo
hacen de forma muy limitada.

Por eso yo preferi en esta conferencia no referirme a la gobernanza (que por
supuesto es un concepto mas amplio) sino a la politica, volver a lo basico, a lo que da
sentido sin eufemismos sobre lo que debe permear las relaciones del gobierno con
sus sociedades, con sus municipios.

La politica es necesaria para la intervencién de los ciudadanos en la decision
de los problemas y las soluciones locales, por su conocimiento, su especificidad, por
su identidad. Excluirlos es cancelar la posibilidad de que la obtencion del poder y
con ello la disposicion de los recursos publicos, correspondan con lo que realmente
necesitan los espacios territoriales municipales, en toda la amplitud del concepto.

Mencionaria ya para cerrar una parte del informe de la cuenta publica 2021,
segunda entrega de apenas Octubre pasado de la Auditoria Superior de la Federa-
cién (2022), en el que por cierto expone la dependencia de recursos federales en los
estados que en promedio es de 84% de sus ingresos 'y en 12 entidades representa el
90% asi que si nos sorprendemos con el 70% de los municipios en promedio y 90%
en municipios marginados, creo que tendriamos que revisar también los arreglos
del federalismo respecto a los estados, propuesta que recientemente ha hecho el

ESFERA PUBLICA Vol.1 Nim.1 enero-junio 2023



ESPECIAL MONOGRAFICO EN GOBIERNOS LOCALES

Dr. Roberto Arias, presidente de El Colegio de Jalisco.

En los resultados que ofrece este informe se presenta algo que no es novedoso
y que se ha tratado mucho como lo es el insuficiente desarrollo institucional en los
municipios. El Fondo para el Fortalecimiento Municipal que es parte del presupues-
to federal, se analiza en este informe y se concluye que hay poca transparencia en
su manejo, falta de definicion de criterios, especificaciones y condiciones de la apli-
cacion de los recursos para fortalecer las finanzas publicas y orientar proyectos mas
elevados de desarrollo municipal, avanzar en el fortalecimiento de las capacidades
institucionales. Se menciona igualmente, que este fondo se usa para todo menos
para fortalecer a este orden de gobierno, alli vienen los datos, se toma dinero de alli
para pagar otras cosasy luego se regresa con cargo al Fortamun con programas que
nadie sabia que estaban considerados.

En fin, lo que es de llamar la atencién es que el propio Organos Superior de
Fiscalizacion del pais recomienda que se fortalezcan capacidades institucionales,
técnicas, administrativas, de gestion, pero de manera notable, que se incorporen
figuras de participacién social para la definicion, priorizacion y seguimiento de este
fondo, pues en la ley de coordinacion fiscal no se prevé. Lo que deja de manifiesto
que esta autoridad fiscal entiende y reconoce la importancia de la intervencion ciu-
dadana para dotar de capacidades al municipio, no se diga para la realizacion de las
politicas.

Yo dejaria hasta aqui estas ideas y comentarios, esperando que sigamos discu-
tiendo, debatiendo sobre las formas posibles de que los municipios se conviertan en
el espacio de convivencia democratica, seguridad y calidad de vida que deseamos
todos los mexicanos.
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Resumen

El presente documento examina el marco normativo que establece el congreso del
estado de Chiapas para la elaboracion de los Planes Municipales de Desarrollo (PMD) para el
periodo 2018-2021 que los Ayuntamientos tienen que presentar una vez que asumen su
cargo. Para explorar el marco normativo que sustenta la formulaciéon de los planes
municipales recurrimos a la planeacion como marco teérico. A fin de sefalar la
observancia de la norma y con el propésito de identificar el cumplimiento de los
ayuntamientosalasdisposicionesnormativasqueseemitenenelestadodeChiapas,serecu-
rriolametodologiaytécnicadocumentalloquepermitié elanalisisdecontenidodelasleyesy
lineamientos referentes al tema, asi como de cada uno de los 21 planes de municipales de
desarrollolocalizadosydisponibles.Entrelosresultadosmasrelevantesdestacaque,delos121
planes municipales de desarrollo revisados y evaluados por la Comisién de Planeacién
para el Desarrollo del Congreso del Estado de Chiapas, aprobaron 27 sin observaciones y
94 aprobados con observaciones; de la legislacion analizada se observa que no existe una
homologacion en cuanto al nombre que deben de llevar los planes, ya que se maneja de
manera indistinta la posicion de las palabras municipal y desarrollo.

Como debe citarse este articulo:

Guillen, J., Barboza, I. (2022). Planes Municipales de Desarrollo 2018-2021 en Chiapas, analisis
delanormatividady su aplicacion. Esfera Publica Revista en Gobernanza y Sociedad, (1), 20-38.
http://www.esferapublica.mx

Recibido: 15/12/2022
Aceptado:  21/02/2023




PLanes MunicipaLes DE DEsARROLLO 2018-2021 eN CHIAPAS, ANALISIS DE LA NORMATIVIDAD Y SU APLICACION

Referente a los 10 puntos que conforman la estructura que dicta los Lineamien-
tos Generales para la Elaboracién del Plan Estatal de Desarrollo y de los Programas
Institucionales, Sectoriales, Especiales y Regionales, solo el 81 % cumple con tal
estructura pero adicionan otros elementos no contemplados; ademas se observa que aln
existe un porcentaje considerable (entre 40 y 50%) de planes que no se apegan a las politicas
publicas y ejes transversales establecidos en dicha estructura; El 4.7% no emplea la
metodologia de marco légico en la elaboracion del plan; Relativo a la alineacién con el
plan nacional, estatal y con la agenda 2030 existe un porcentaje minimo sin realizarlo; La
alineacion a la agenda 2030 se da solamente a nivel de objetivo general, sin llegar a
especificar a que metas responden en esta alineacién. De acuerdo a la informacion
analizada, se puede concluir que la estructura que establece tanto la Ley de Planeaciony los
Lineamientos Generales para la Elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo y de los
Programas Institucionales, Sectoriales, Especiales y Regionales para el proceso de
formulacién no se respeta en su totalidad, lo que da como resultado el uso de metodologias
diferentes y, por lo tanto, planteamientos que no se alinean al Plan Nacional de Desarrollo,
Plan Estatal de Desarrollo y al logro de los Objetivos de Desarrollo Sustentable.

Palabras clave: Planeacién, politica, ayuntamiento, normatividad, estado de Chiapas.

Introduccion

El estado de Chiapas esta integrado por 124 municipios, agrupados de
acuerdo con sus caracteristicas en 15 regiones, normados por una legislacion
que tiene la finalidad de regular y desarrollar las bases que permitan organizar el
territorio, la poblacion, el gobierno y su administracion publica. Es por ello por
lo que se requiere de un proceso de planeacion que conlleve a plantear politicas
publicas acordes a las necesidades manifestadas y que se reflejen en acciones que
incidan en el bienestar de la poblacion.

Chiapas es el estado con el nivel de pobreza mas alto en México,
sacarlo de esta situacion implica una planeacién estratégica, sobre todo para
aquellos municipios que se encuentran con altos porcentajes de pobreza extrema. La
planeacion municipal, expresada a través del Plan de Municipal Desarrollo (PMD),
estd sujeta a lineamientos normativos que buscan homologar su estructura y
congruencia con la planeacion estatal y nacional, en aras del bienestar de la pobla-
cién.Conbaseaesto se propone como objetivo del presente documento identificarel
cumplimientodelosayuntamientosalasdisposicionesnormativasqueseemitenenel
estado de Chiapas, en aras de explicar si estas disposiciones permiten homologar la
estructuraycongruenciadelosPMDpublicados.Atravésdelossiguientesapartadosse
expone lo que implica la planeacién, en los municipios, la normatividad a la cual
deben apegarse y la metodologia que deben seguir para su elaboracion.
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La planeacion en los municipios

La planeacion representa una accion de sentido comun, que se realiza con
la intencidn de lograr objetivos definidos con anticipacion, buscando mejorar la
situacién actual, para hacerla de forma eficiente y eficaz. Es necesario
comprender, en primer lugar, las fases importantes de la realidad presente, y
posteriormente proyectarla, por medio del disefio de escenarios, mismos que
permitan obtener un mayor beneficio (Rojas y Medina, 2011, p.16).

Retomando lo anterior, se puede explicar el término planeacion recurriendo
a diferentes autores: Terry (1985, p.63) sefiala que la “Planeacién es la seleccion
y relacion de hechos, asi como la formulacién y uso de suposiciones respecto al
futuro en la visualizacion y formulacion de las actividades propuestas que se cree
sean necesarias para alcanzar los resultados deseados”. Para Reyes (1994, p.270), la
planeacion es fijar el curso concreto de accion que ha de seguirse, estableciendo los
principios que habran de orientarlo, la secuencia de operaciones para realizarlo y la
determinacion de tiempo y numeros necesarios para su realizacion.

De igual manera, Miinch (2019, p.28), expone que la planeacion es la
determinacién de los objetivos y eleccion de los cursos de accién para lograrlos
con base en la investigacion y elaboracion de un esquema detallado que habra de
realizarse en un futuro. Por dltimo, Koontz (2012, p.30) explica que la planeacion
“incluye elegir misiones y objetivos, y las acciones para lograrlos; requiere decidir,
es decir, elegir proyectos de acciones futuras entre alternativas’.

Por su parte el concepto de planeacién, tiene inmerso el término prevision
que de acuerdo con Kuri (2018, p.1), se refiere a los escenarios futuros de un pro-
yecto y determina el camino preciso de accion a seguir. De la misma forma, Garcia
(2020, p.2), hace hincapié en que planear es el motivo por lo que se requiere una
prevision.Enestesentido,cuandosetieneunaerroneaprevisionestasecorrigeconuna
buena planeacion, pero cuando se realiza una planeacidén equivocada esta hace
inoperante una correcta prevision.

Ademas, la planeacion indica lo que se va a realizar, al plantear politicas,
estrategias, objetivos, programas, entre otros. A este respecto, la planeacion es
una disciplina prescriptiva, cuya finalidad es establecer actividades a través de un
seguimiento ordenado o estructurado de toma de decisiones, con el proposito de
concebir un futuro deseado y los medios practicos para alcanzarlo. Se puede
decir entonces, que la planeacion “es un instrumento que usa el hombre sabio;
mas cuando lo manejan personas que no lo son, a menudo se convierte en un ritual
incongruente que proporciona, por un rato, paz a la conciencia, pero no en el futuro

www.esferapublica.mx




PLANES MUNICIPALES DE DESARROLLO 2018-2021 EN CHIAPAS, ANALISIS DE LA NORMATIVIDAD Y SU APLICACION

buscado” (Kuri, 2018, p.2).

En relacidon con esto ultimo, se retoma el principio de la precision que men-
ciona Miinch (2019, p.28), el cual indica que “Los planes no deben de hacerse con
afirmaciones vagas y genéricas, sino con la mayor precision posible, porque van a
regir acciones concretas”; ya que generalmente se presentan detalles que por el
momento no se pueden planear, pero mientras se sigan los pasos indicados en la
planeacion se presentaran en menor cantidad las situaciones que no son atendidas
en un momento dado.

La planeacion en México normativamente se orienta a definir los mecanismos
de articulacion y relacion entre el ambito nacional y subnacional, esto se puede
constatar con lo dispuesto en los diferentes documentos normativos.

El articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), especifica que el municipio representa la base de la division territorial y de
la organizacion politica administrativa de los estados, a los cuales se les otorga los
fundamentos y facultades para su funcionamiento, entre las cuales, y de acuerdo a
la fraccién V que indica que los municipios apegados a la legislacion federal y estatal
podran realizar acciones de planeacion municipal en materia de desarrollo urbano,
planes de desarrollo regional, entre otros.

Para realizar la funcién de planeacion, la CPEUM en el articulo 26 establece
que el estado organizara un sistema de planeacion, mismo que tiene como objetivo
ser democratica y deliberativa a través de mecanismos de participacion de acuerdo
con lo que marque la ley, donde recabara las necesidades y demandas que exprese
la sociedad para agregarlas tanto al plan como a los programas de desarrollo.

La ley de planeacién en el capitulo Quinto Coordinacién, articulo 34 fraccion II
menciona cuales son los procedimientos de coordinacién entre las autoridades de
los diferentes 6rdenes de gobierno con la finalidad de coadyuvar a la planeacién del
desarrollo integral de cada entidad federativa y de los municipios, y su coherencia
con la planeacion nacional, ademas de promover la participacion de los diversos
sectores de la sociedad en las actividades de planeacion.

Asimismo, la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Urbano, en el Capitulo Cuarto, atribuciones de los municipios,
articulo 11, corresponde a los municipios, en la fracciéon | menciona que deben de
“Formular, aprobar, administrar y ejecutar los planes o programas municipales
de Desarrollo Urbano, de Centros de Poblacién y los demas que de éstos deriven,
adoptando normas o criterios de congruencia, coordinacion y ajuste con otros
niveles superiores de planeacion, las normas oficiales mexicanas, asi como evaluar
y vigilar su cumplimiento”.
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Ademas, la misma Ley, pero en el articulo 28, en el segundo parrafo menciona
que “Las autoridades publicas encargadas de la ejecucion de los planes y programas
estatales de ordenamiento territorial y Desarrollo Urbano, los planes o programas
municipales de Desarrollo Urbano tienen la obligacion de facilitar su consulta publi-
ca de forma fisica en sus oficinas y de forma electrénica, a través de sus sitios web,
en términos de la legislacién en materia de transparencia”.

En este sentido, la Ley de Planeacién para el estado de Chiapas establece que
la planeacion es el conjunto ordenado, logico y racional de actividades propues-
tas para formular, instrumentar, controlar y evaluar los planes y programas para el
desarrollo, teniendo como uno de sus principios impulsar y fortalecer a los
municipios en la realizacion de estas acciones administrativas, para beneficio de sus
habitantes.

Se debe tener presente que en la homologacion de la estructura y
elementosdelcontenidodelosplanesmunicipalesdedesarrollo,conmirasalograrun
desarrollo de manera estratégica, con participacién de cada uno de los actores
involucrados de manera clara y puntual, se requiere que la norma juridica
correspondiente decrete claramente la obligacion de los gobiernos municipales de
incentivar la participacién ciudadanay a la vez de sentar las bases para el disefio de
planes queincluyan elementos de una metodologia estratégica. En otras palabras, se
demanda que el texto de la ley muestre el conocimiento sobre la materia de
planeaciényqueelderechoseaunaguiaclaraparalatomadedecisionesdelosgobiernos
municipales (Gémez, 2017, pp.1152-1153).

Es por ello, que la Ley de Planeacion para el estado de Chiapas, propone
regular aspectos sustantivos para el progreso social, como son la claridad y
precision en sus mandatos para su efectivo cumplimiento, asi como el
fortalecimiento de la participacion social en la toma de decisiones. Ademas de la
incorporacién activa delos municipios en el proceso de planeacionya que este ultimo
esescaso,porloqueesimportanteimpulsaryfortalecerlarealizaci6ndeestasacciones
administrativas para beneficio de sus habitantes, y a la vez una mayor interrelacion
entre las dependencias y entidades de la administracion publica de los tres 6rdenes
de gobierno. Asimismo, remarca la importancia de consolidar el proceso de planea-
cion de manera permanente y continla para evitar que sea una actividad que inicie
en cada cambio de administracion, lo que tendra como resultado el planteamiento
de soluciones a los problemas que incidan en la calidad de vida de la poblaciony, a
partir de ello, refuercen y orienten las actividades que efectia el gobierno del
estado en la materia.
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Plan Municipal de Desarrollo

Es el documento rector del desarrollo integral del municipio, que
representa el proceso de planeacién, por el cual se retoma el sentir de la poblacién
y a la vez se plasman los acuerdos entre las comunidades y ciudadanos organizados
con los ayuntamientos. El plan contiene los objetivos, propositos y estrategias para
el desarrollo del municipio, y define las principales politicas y lineas de accion que el
Ayuntamiento deberd tomar en cuenta para la elaboracién de sus programas
operativos anuales.

Es decir, en el plan municipal de desarrollo se plantean las necesidades
basicas a satisfacer, por medio de una serie de programas que den respuesta a
dichas necesidades. Ademas, representa el instrumento para organizar el trabajo de
la administracién publica municipal, asi como permite concertar actividades con los
grupos y organizaciones interesados en contribuir al desarrollo del municipio.

En el marco del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, es preciso que
los municipios impulsen las consultas publicas para la toma de decisiones, como
un procedimiento eficaz para el disefio, formulacién y evaluacién del plan, de tal
manera que, aunado a la demanda social, se fomente la corresponsabilidad, la
organizacioén y la participacion comunitaria y con esto se originen procesos
integrales de desarrollo comunitario y municipal. El objetivo de la planeacion
es precisamente transformar la demanda social en propuestas integrales de
desarrollo comunitario, para articularlas en el plan municipal de desarrollo (INAFED,
2013, pp. 13-14).

Problematica enfrentada en la planeacion

Cabe mencionar que la funcibn de gobierno se realiza bajo dos
contextos: administrativo y politico, el primero es representado por el personal
especializado, jerarquizado, idéneo y competente, conformando el érgano
administrativooenotraspalabraslaburocracia;elsegundoloconformanlospoliticos,
mismosqueconformanlasareaslegislativasyejecutivasdelgobierno.Enestemarco, el
municipio como espacio de gobierno cuenta con politicos que son electos y
designados (presidente municipal, regidores, sindicos, y funcionarios que ejercen
una actividad de directivos de primer nivel) cuya actividad principal es la gestion
politicay toma de decisiones; ademas de funcionarios administrativos que se ubican
dentro de la burocracia, los cuales desempefian la gestion administrativa (Sanchezy
Jaimes, 2017, pp. 2-3).
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Por lo anterior, es necesario resaltar el papel que tienen las personas como
funcionarios publicos en el sentido que proporcionan un servicio enfocado a
atender las diversas y numerosas demandas de la poblacién que representan,
por lo tanto requieren de una preparacion antes y durante el desempeno de sus
funciones, es decir, se requiere de una profesionalizaciéon, que de acuerdo con
(Sanchez y Jaimes, 2017, p. 25), se refiere las aptitudes y evaluacién continua que
debe de tener un funcionario publico, esto le permitira contar los instrumentos
necesarios para realizar sus actividades con el mayor nivel de eficiencia, eficacia y
efectividad (INAFED, 2020).

Para el caso de los servidores publicos a nivel municipal, esta prestacién de
servicios inicia con la formulacion del PMD, y para el caso de los municipios del
estado de Chiapas del periodo 2018-2021, este proceso de elaboracion se apoy6 con
la metodologia de Marco Légico propuesta por la Subsecretaria de Planeacion del
Gobierno del Estado de Chiapas. Una vez elaborados son sometidos a evaluacion
por parte de la Comisién de Planeacion para el Desarrollo del Congreso del estado
de Chiapas.

Los resultados de la evaluacion se concluyeron en dos etapas: la
primeraseenfocaaindicarcuestionesparticularescomonoemplearcorrectamentela
metodologia del marco légico, construccién incompleta de politicas publicas, lo que
trae como consecuencia que no se planteen respuestas a la problematica expresada
por la poblacion o por la problematica identificada por las autoridades. Ademas de
aspectos generales, entre los que destacan la correspondencia con la legislacion
estatal y con los Lineamientos Generales para la Elaboracion del Plan Estatal de
Desarrollo de Chiapas y de los Programas Institucionales, Sectoriales, Especiales y
Regionales y alineacion al Plan Estatal de Desarrollo, Plan Nacional de Desarrollo y
los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

La segunda, permitié reexaminar nuevamente los planes municipales de
desarrollo con la finalidad de observar si cumplieron con las observaciones
previamenterealizadasenla primeraetapa, bajo estecriterioseaprobaron 27 PMDsin
observaciones y 94 con observaciones para mejorar aun mas el documento
(Congreso del Estado de Chiapas, 2019).

De acuerdo con lo reportado por la Comision de Planeacion para el Desarrollo
del Congreso del estado de Chiapas, se observa un problema de formulacion de los
PMD, a pesar de que la normatividad especifica los pasos a seguir, para facilitar la
elaboracion de estos.
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Materiales y métodos

Para la presente investigacion se recurrio al método de analisis de
documentosylatécnicadocumental,lo quefacilitoé recopilar, sistematizaryanalizarla
informacion de los documentos oficiales como: Ley de Planeacion para el Estado
de Chiapas (LPECH), Ley de Desarrollo Constitucional en Materia de Gobierno y
Administracion Municipal del Estado de Chiapas (LDCMGAMECH), Lineamientos
Generales para la Elaboraciéon del Plan Estatal de Desarrollo y de los Programas
Institucionales, Sectoriales, Especiales y Regionales.

Considerando que los Planes Municipales deben ser publicos, ademas de que
fueron revisados y aprobados por la Comision de Planeacion para el Desarrollo del
Congreso del Estado de Chiapas, se realizd una busqueda por cuatro vias para su
obtencion: Biblioteca Publica del H. Congreso del Estado De Chiapas “Mariano
Robles Dominguez”, Periddico Oficial del Estado en los afios 2019 y 2020, se
visitaron las paginas oficiales de los municipiosy a través de Google. De esta forma se
obtuvieron solo 21 Planes de Desarrollo Municipal del estado de Chiapas,
correspondiente al trienio 2018-2021 mismos que se encuentran distribuidos por
regiones como se muestra en el cuadro 1.
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Cuadro 1. Plan Municipal de Desarrollo 2018-2021, analizados por regién del estado de

Chiapas

I Metropolitana
11 Valles Zoque
III Mezcalapa
v De los Llanos
v Altos Tsotsil -

Tseltal
VI Frailesca

VII De los Bosques

VIII Norte
IX Istmo - Costa
X Soconusco
XI Sierra Mariscal
XII Selva Lacando-
na
XIII Maya
Tulija Tseltal
XV Chol
Meseta Comite-
xv ca Tojolabal
Total

17

13

11

15

10

124

21

Tuxtla Gutiérrez;
Chiapa de Corzo;
Berriozabal y
Suchiapa

Copainala,
Francisco Leén y
Ocotepec

Socoltenango

Huixtan

Nuevo Rincén
Chamula

Arriaga; Tonald

Tapachula; Huixt-
la

Amatenango de la
Frontera; Chico-
muselo; La Gran-

deza

Ocosingo
Palenque

Tumbala

Comitan

Fuente: Elaboracién propia
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Resultados

A continuacion, se presentan los resultados de la investigacion, derivado
del anadlisis de los documentos oficiales que permitan identificar el alcance del
cumplimiento de la normatividad y los lineamientos establecidos para la
formulacién de los Planes Municipales de Desarrollo (PMD) del estado de Chiapas,
correspondientes al trienio 2018-2021.

La Comision de Planeacion para el Desarrollo del Congreso del Estado de
Chiapas, como responsable para formular y emitir el dictamen sobre la evaluacion
de los planes municipales que presentan los Ayuntamientos para este proceso,
asi como para darle el sustento normativo juridico y administrativo, se basa en la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas, la Ley de Desarro-
llo Constitucional en Materia de Gobierno y Administracién Municipal del Estado de
Chiapas, la Ley de Planeacion para el Estado de Chiapas, los Lineamientos Generales
para la Elaboracién del Plan Estatal de Desarrollo de Chiapas y de los Programas
Institucionales, Sectoriales, Especiales y Regionales, asi como los Lineamientos para
la Integracion del Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEM).

Ademas, la comision para examinar, analizar y aprobar los Planes Municipales
de Desarrollo, implementé la Metodologia del Marco Logico brindada por la Sub-
secretaria de Planeacion del Gobierno del Estado, ya que dicha metodologia se
emplea como guia para la elaboracion de los Planes Municipales por parte de los
Ayuntamientos, con base en esto la comision emitié su dictamen correspondiente.

Los resultados de la comision registran que, de los 121 planes municipa-
les presentados para el Periodo de Gobierno Municipal 2018-2021, se dictaminé
aprobarse 27 Planes Municipales de Desarrollo sin observaciones y 94 Planes
Municipales de Desarrollo con observaciones.

Partiendo de este dictamen, se reviso la legislacion y reglamentacion para
elaborar los PMD, con el propésito de identificar si existe homologacién o no al
momento de formular estos planes. Se observa que la Ley de Planeacion para el
Estado de Chiapas (LPECH), en el CAPITULO IV Instrumentos del Sistema Estatal
de Planeacién Democratica, articulo 13 punto | Formulacion de instrumentos, el
inciso C indica Planes Municipales. También en la sesion segunda; Instrumentos de
la administracion Publica Municipal, articulo 27, inciso Il hace hincapié a los planes
municipales que elaboren y los programas que de él se deriven.

La Ley de Desarrollo Constitucional en Materia de Gobierno y
AdministracionMunicipaldelEstado De Chiapas (LDCMGAMECH),ensuSecciénCuarta
Atribuciones y obligaciones del Ayuntamiento, en el articulo 45 menciona como
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atribucién aprobar el proyecto de Plan Municipal de Desarrollo correspondiente
a su periodo de gobierno. Asi mismo indica que dicho “plan de desarrollo debera
ser elaborado por funcionarios publicos municipales certificados por instituciones
autorizadas por CONOCER especializadas en administracion publica residentes
en el Estado”, con el propoésito de asegurar que sean realizados con instrumentos
homogéneos de calidad en el servicio publico municipal en todo el Estado, con la
finalidad de implantar politicas publicas de alto impacto que planteen soluciones
eficientes y cercanas a las necesidades de la ciudadania del Estado de Chiapas.

En la misma Ley, pero en el Titulo Décimo de la Planeacion para el
Desarrollo Municipal, articulo 174 se comenta que los planes de desarrollo municipal
deberan tener concordancia con los planes estatal y nacional de desarrollo, asi como
con los lineamientos internacionales de los que México ha suscrito en el tema de
desarrollo, y el articulo 175, sefiala que Los Municipios, en términos de las leyes fede-
ralesy estatales, estaran facultados para formular, aprobar y administrar sus planes
de desarrollo. Para lo cual los ayuntamientos contaran con una Secretaria de Planea-
cién Municipal o su equivalente, dentro de sus atribuciones, se puede mencionar el
inciso |, elaborar el proyecto del Plan Municipal de Desarrollo, ademas de resolver las
observaciones que surjan del proceso de validacion efectuada por el ayuntamiento
o de aprobacién por parte del Congreso del Estado.

En relacién con la nomenclatura utilizada para referirse a los Planes
Municipales, se aprecia que no existe homologacion entre las leyes, ya que la LPECH
lo menciona como Plan Municipal y la LDCMGAMECH lo nombra Plan de Desarrollo
Municipal y Plan Municipal de Desarrollo, hecho que se refleja, en el titulo de los
planes elaborados ya que el 71. 4% lo refieren como Plan Municipal de Desarrollo y
el resto (28.6%), lo describen como Plan de Desarrollo Municipal.

De acuerdo con los Lineamientos Generales para la Elaboracién del Plan
Estatal de Desarrollo y de los Programas Institucionales, Sectoriales, Especiales y
Regionales (LGEPEDPISER), en el Titulo IV De los Ayuntamientos Capitulo Unico,
en el articulo 72 se establece la estructura del Plan Municipal, la cual contendra lo
siguiente:

| Mensaje del presidente Municipal
Il indice

[l Introduccién

IV Marco Normativo

V' Contexto Municipal y Regional
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VI Metodologia
VIl Politicas Transversales
VIII Ejes Rectores

Temas

Politicas Publicas

a
b
¢ Diagnosticos
d Objetivos
e Estrategias

IX Anexos

a Alineacion a la Agenda 2030

b Matriz de Alineacién a los Planes Nacional y Estatal de
Desarrollo

¢ Informacion estadistica y geografica
X Bibliografia

Con relacion a la estructura que deben de seguir los Planes Municipales de
Desarrollo se encontr6 que solo el 81% de los Planes revisados respetan la
estructura propuesta, de los cuales 5.9% se apegd exclusivamente al formato, 29.4%
anaden otros elementos como la misiony vision, y el 52.3% ademas de misién y vision
agregan valores, elemento que no se contempla dentro de dicha estructura. Dentro
de los Planes que no respetan la estructura (19%), se debe principalmente a que no
realizaron algunos de los apartados: Ill, V, VIl y alguno de los tres incisos del
apartado IX, asi como punto X, mismos que corresponden a introduccion, contexto
municipal y regional, politicas transversales, anexos y bibliografia.

La Ley de Planeacion para el Estado de Chiapas (LPECH), en su sesion
segunda Instrumentos de la Administracion Publica Municipal, el articulo 28
indica que los planes municipales deberan tener concordancia del planteamiento de
politicas publicas, objetivos y estrategias para su desarrollo, con el Plan Nacional y
Plan Estatal. Asi mismo deberan alinear sus politicas publicas que propongan hacia
el logro de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, de igual manera deberan
de tener en cuenta politicas publicas transversales con enfoques de igualdad de
género,respetoalosderechoshumanosysustentabilidad. Porultimo,sefialaque para
la elaboracion de los planes municipales los ayuntamientos tendran que observar
preferentemente la metodologia del marco logico.

Los Planes municipales analizados y de acuerdo con la LPECH, se
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encontroqueel62%retomanlaspoliticaspublicastransversalesdeigualdaddegénero,
sustentabilidad y Derechos Humanos, el 19% solo mencionan dos, el 9.5% se
enfocan a una politica transversal y el 9.5% no incluyen estas politicas en su
plan (ver grafica 1). Ademas, del total de planes que incluyeron politicas publicas
transversales, en el 42% de los casos incorpora politicas diferentes a las
establecidas en la LPECH, en algunos casos para completar lo solicitado y en otros
rebasa lo establecido.

Grafica 1. Politicas Publicas Transversales incluidas en los planes municipales de desarro-

llo en el Estado de Chiapas

62%

20 4 19%
0 - 9.5% 9.5%

Género

No considera
Género y
Sustentabilidad

Género,
Sustentabilidady
Derechos Humanos

Politicas Publicas Transversales

Fuente: Elaboracion propia con base en: Planes Municipales de Desarrollo 2018-2021

Cabe mencionar que de las politicas transversales que se incorporan y no
estan establecidas en la LPECH, en el 88.8% de los casos se retoman del Plan Estatal
de Desarrollo correspondiente al sexenio 2018-2024, siendo estas: Manejo de riesgos
y resiliencia; Medio ambiente; Interculturalidad y Combate a la corrupcion y Mejora
de la gestion publica (ver grafica 2).
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Grafica 2. Politicas Publicas Transversales no contempladas en LPECH
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Fuente: Elaboracién propia con base en: Planes Municipales de Desarrollo 2018-2021

Ademas de lo anterior, el articulo 73 de la LGEPEDPISER, establece los ejes
rectores que deben de considerar los Planes Municipales:

I. Servicios Publicos de Calidad
[l. Municipio Seguro

1. Desarrollo Social

IV. Desarrollo Econdmico

V. Desarrollo Ambiental

Por su parte, el Plan Estatal de Desarrollo 2018-2024, apegado al articulo 8
inciso VIll de la misma ley, establece los siguientes cinco Ejes Rectores: 1. Gobierno
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Eficaz y Honesto; 2. Bienestar Social; 3. Educacién, Ciencia y Cultura; 4. Desarrollo
economico y competitividad; 5. Biodiversidad y Desarrollo Sustentable.

En relacion con los ejes establecidos en los PMD, se detect6 que el 57.1%
incluye todos los ejes que marca el articulo, 4.8% recupera cuatro, el 4.8% retoma
tres, el 9.5% solamente contempla dos, el 19.1% rescata solo uno de ellos, el resto
(4.7%) no considera lo que recomienda el articulo para nombrar los ejes rectores
(ver grafica 3). Al igual que en las politicas transversales, algunos PMD incluyen ejes
diferentes a los establecidos por ley.

De los ejes incluidos dentro de los planes diferentes a los establecidos en el
articulo 73, en el 62.5% de los casos son idénticos a los establecidos en el Plan
Estatal de Desarrollo 2018-2024, y el resto (37,5%), les asignan otra nomenclatu-
ra a dichos ejes, (ver grafica 4). Cabe mencionar que se dio el caso donde un plan
municipal planteo 6 ejes rectores (cuatro respetando la Ley y dos con otra
nomenclatura).

Gréfica 3. Ejes rectores de acuerdo con el articulo 73 LGEPEDPISER
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Fuente: Elaboracién propia con base en: Planes Municipales de Desarrollo 2018-2021
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Gréfica 4. Ejes rectores de acuerdo con el Plan Estatal de Desarrollo
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Fuente: Elaboracion propia con base en: Planes Municipales de Desarrollo 2018-2021

La LPECH en los articulos 28 y 29 hacen referencia a los planes
municipalesenelsentidodequepermitandiagnosticarlasituacionmunicipalyplantear
politicas publicas en concordancia con los planes nacional y estatal y a la vez
alinearseconlaAgenda2030paraeldesarrollosostenible,paralocualseapoyarandela
metodologia de marco logico.

También, de acuerdo con la LGEPEDPISER en el articulo 75, indica que los
servidores publicos responsables de formular el Plan Municipal de Desarrollo
podranimplementar la metodologia del Marco Légico, que de acuerdo con los articu-
los 23, 26,30y 38 de estos mismos lineamientos, mencionan el arbol de problemas, el
arbol de objetivos, la matriz de marco logico y la matriz de indicadores estratégicos,
respectivamente como herramientas del marco logico a utilizar.

En relacion con los articulos antes mencionados relacionados con la
metodologia a utilizar, se encontré que el 4.7% de los planes no recurre a la
implementacion del marco légico, asi mismo, un porcentaje similar tampoco
consideralaalineacionconelplannacionalyestataldedesarrolloniconlaAgenda2030
paraeldesarrollosostenible.Finalmente,conrelacionalaAgenda2030,seobservaque
losplanesquerealizadichaalineacionsololosindicananiveldeobjetivogeneral,perosin
especificar el nUmero de meta al cual se estan alineando, lo que deja inconclusa
esta alineacion.
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Conclusiones

No obstante que la Ley de Planeacién para el Estado de Chiapas, como ley
normativa, indica cuales son los instrumentos de planeacion de los cuales se
tienen que apoyar los responsables de formular el PMD, en el caso concreto de la
denominacién correcta que debe de tener el documento, en este caso “Plan
Municipal de Desarrollo”, se observa que no existe un apego estricto de las leyes que
emanan de esta, lo que trae como consecuencia confusién sobre todo al momento
de indicar el nombre del documento rector de planeacién en el municipio.

La estructura de 10 puntos que establece los Lineamientos Generales para
la Elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo y de los Programas Institucionales,
Sectoriales, Especiales y Regionales (LGEPEDPISER) para el proceso de formulacién,
no se respeta en su totalidad y ademas agregan otros elementos no contempla-
dos en dicha estructura lo que da como resultado una falta de homologacion de la
estructura de los PMD presentados.

Las politicas publicas transversales incorporadas en los PMD son elemen-
tos esenciales para atender las demandas que la poblacion en su momento dado
expresa, y de acuerdo a la ley de planeacién del estado de Chiapas se deben de
alinear tanto al plan nacional como estatal de desarrollo y a la Agenda 2030,
situacién que no se atiende en su totalidad ya sea en numero u enfoque dando como
resultado una diversidad en politicas transversales, que serie muy conveniente
evaluar a futuro su impacto y por ende su pertinencia. Algo similar sucede con los
cinco ejes rectores establecidos por la LGEPEDPISER, ya que no se adoptan y en
cambio emplean los cinco ejes rectores del PED 2018-2024 u otros totalmente diferen-
tes, lo que trae como consecuencia una limitada alineacion tanto al Plan Nacional de
Desarrollo y Plan Estatal de Desarrollo.

Es necesario resaltar la forma como estan alineando los PMD a los
Objetivos de Desarrollo Sustentable, ya que por el solo hecho de identificar objetivos
consideran que se esta cumpliendo con el requisito, pero dejan a un lado lo medular
de esta alineacion que es a qué meta de cada objetivo se esta atendiendo.

El uso de la metodologia indicada es indispensable para realizar un buen
diagnostico del contexto municipal, ya que de ésta depende el planteamiento
correcto tanto de los objetivos, estrategias y acciones que se tienen que implemen-
tar para dar atencion a las necesidades de la poblacion, hecho que aiin una minima
partenolorealiza,ysevaledemetodologiasno precisadasenlos LGEPEDPISER,loque
conlleva a plantear politicas publicas que en su disefio no consideran la
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participacion de la poblacion.

Por las inconsistencias que se presentan en la formulaciéon de los PMD, es
indispensable identificar si los responsables de elaborar estos planes tienen la
certificacion de CONOCER, en el estandar de competencia EC1334 Aplicacion de con-
trolesderevisién, verificaciony seguimiento parael cumplimiento de la normatividad
por la incorporacion en la administraciéon publica municipal, con la finalidad de ver
porque no se da la homogenizacién en la estructura que presentan los planes.

Finalmente, se requiere respetar la legislacion o normatividad en materia
de formulacion de planes municipales de desarrollo, ya que esto facilita el orden
de los planteamientos y a la vez le dan coherencia y claridad a estos mismos.
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Resumen

En comparacion con la historia politica, la econémica o la social del estado y el municipio
de Aguascalientes, para las cuales hay bastante informacion y fuentes, la de su adminis-
tracion publica es escasa. Esta investigacion busca llenar parte de ese vacio, en especifico
respecto a la gestion de las Tecnologias de Informacion y Comunicacién (TICs).
Metodolégicamente se basaenlarecuperacion, clasificaciony revision deinformacién docu-
mental que evidencie esta materia desde su primera aparicion en el siglo XIX hasta la primera
década del XXI. Algunas preguntas que se intentan responder son jqué tecnologias se
han aprovechado? ;qué estructuras y normas las han administrado? ;como se decide su
introduccién? ;como las perciben los actores politicos administrativos? Las respuestas a las
interrogantes se presentaran como antecedente para dar paso a la segunda etapa de esta
investigacion que es ubicar en qué etapa se encuentra el gobierno electrénico del estado
de Aguascalientes, asi como de la mayor cantidad de gobiernos locales del mismo, esto de
acuerdo con la bibliografia actual acerca del tema, a fin de poder evaluarlo y compararlo
con otros gobiernos estatales del pais.

Palabras clave: Tecnologias de Informacion y Comunicacién, Gobierno electroénico,
Politica informatica, Gobierno del Estado, Gobierno municipal .
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Introduccion

Ampliando la informacién sobre la evolucion de la administracion publica en
el estado y municipio de Aguascalientes, el articulo analiza documentos publicos de
los Archivos Histérico y Administrativo del Estado, normas oficiales, respuestas a
solicitudes de acceso a la informacion y los pocos estudios previos encontrados,
para describir las tecnologias y sus usos, las instituciones para su gestion, los
procesos de planeacién y decision y las percepciones que sobre las tecnologias
tuvieron los actores involucrados.

El proceso de investigacion arrojo hallazgos sobre problematicas en la gestion
de los archivos gubernamentales y limitantes en la normatividad de transparen-
cia y acceso a la informacién cuando se trata de busquedas historicas. El abanico
temporal va de finales del siglo XIX a principios del XXI.

Para el desarrollo de esta investigacion se recopilé una serie de documentos
histéricos de la administracién publica, solicitudes de informacion y transparencia
realizadas a La Secretarias de Gobierno, Planeacion, Finanzas, la Oficina del Gober-
nador y Administracion, resefias tecnoldgicas relacionadas a las TICs incorporadas
en la administracién publica del estado de Aguascalientes asi como su clasifica-
cién y revisiéon de informacién documental que evidencie esta materia desde su
primeraaparicionen elsiglo XIX hasta la primeradécada del XXI. Todos estos registros
fueron analizados a fin de cumplir los siguientes objetivos primarios:

+ Rescatar informacion faltante acerca de las TICs del gobierno de
Aguascalientes para comprender su incorporacion u adoptacion a lo largo de la
historia en la administracion publica de este estado.

+ Revisar que tan eficiente puede resultar la legislacion en materia de
transparencia y acceso a la informacién como medio para obtener datos relevantes
concernientes a esta investigacion.

+ Establecer un antecedente para la segunda parte de la investigacion
concerniente al tema de gobierno electronico.

« Presentar una cronologia de TICs y Organizaciones encargadas de las TICs los
mas completa posible.

Cronologia de las TICs en el estado de Aguascalientes

1870 y 1920

+Seinstalaron las primeras lineas telegraficas y telefonicas, las cuales tuvieron
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que ser reconstruidas tras la Revolucion.

+ Se compraron las primeras maquinas de escribir para el Registro Civil en
la capital. La escasez de presupuesto requirié que, en ocasiones, las autoridades
ocuparan de la cooperacion voluntaria de la ciudadania con el préstamo de equipos
(J.vda. De Lomeli, 1923, p.1).

« En 1929 llegaron las primeras maquinas de escribir a los municipios del
interior.

1940y 50

« Seintrodujeron las primeras sumadoras, calculadoras y maquinas de escribir
eléctricas, para la Tesoreria al interior de la Secretaria de Gobierno de Estado y pos-
teriormente para los municipios. El antecedente de estas fue la maquina tabuladora
1890, invento del estadounidense Herman Hollerith para el censo de Estados Unidos
que permitié reducir el trabajo de siete a dos afios y medio.

« En 1924 se creo la International Bussiness Machines Corporation (IBM).

1957 y 1958

« Se adquirieron los primeros radioteléfonos para comunicacion inaldmbrica.

+ La Ley de Comunicaciones Eléctricas y la de Vias Generales de Comunicacién
de 1940 regularon y exigieron un permiso de la federacion. Esta se encargd de la
instalacion de su infraestructura, su operacién fue por el gobierno del estado y los
municipios (Lara, 1964, p.1).

« Instalacion e inicio de operaciones de la primera computadora, marca IBM,
en la Tesoreria. Inicialmente se usé para una sola aplicacion: el cobro del impuesto
predial.

« Una investigacion anterior realizada por Morales (1993a, pp. 2-3) ubicaba
la instalacion de la maquina en 1959, pues solo se menciono hasta ese afio en el
Informe de gobierno, pero en nuestra investigacion se hall6 en el Archivo
Histérico del Estado un oficio redactado por el representante de IBM de México en
Aguascalientes de noviembre de 1957 y dirigido al gobernador en el que daba
cuenta de que la instalacion de la computadora ya habia comenzado. Su operacion
inicio el afio siguiente (Martinez, 1958, p.1).

1970
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« Se inici6 el uso de los primeros conmutadores telefénicos automaticos que
sustituyeron a las operadorasy se volvié rutinaria la instalacién de lineas telefénicas
por Teléfonos de México, dejando de hacerlo la administracién publica local.

+ Instalacion de una segunda computadora en la Tesoreria que ya se
programaba digitalmente. Su uso se ampli6 a funciones como néminas, inventarios,
padrones vehiculares y de electores, emision de licencias de conducir, etc.

1980

+ Se multiplicé la adquisicion de computadoras, tanto en la Tesoreria como
en otras dependencias y organismos. Los nuevos equipos fueron las primeras
computadoras multiusuarios con arquitectura ARCNET. Esta fue una arquitectura
de conexidn con un servidor en la que a cada equipo se le daba un numero de or-
den que distribuia las peticiones de procesamiento en forma circular dentro de una
configuracién de estrella. Se amplio su uso a otras funciones administrativas como
la contabilidad gubernamental. Segun Viay (2022, p.1), por escasez de presupuesto,
para complementar la capacidad de computo, por un tiempo se adquirieron hibridos
que combinaban maquinas de escribir eléctricas con unidades de procesamiento.

+ Incorporacion de equipos Digital Equipment Corp (DEC) modelo PDP, que
se consider6 en su época el mas popular, por ser mucho mas facil de programar
y que permitia que las bases de datos se incorporaran en el sistema operativo. Se
usaron para la contabilidad gubernamental, el control presupuestal, inventarios,
recaudacion de otros impuestos, registro de vehiculos, infracciones viales, el padrén
electoral, fichas de delincuentes, entre otras (De Alba, 1985, pp. 1-2).

+ Las tecnologias para esta época también ya reflejaba los vicios del
sistema politico-electoral: porejemplo,seencontré evidenciade que,en 1985, lalinea
telefonica del PRI se cargaba al erario (Romo, 1985, p.1).

« La Tesoreria y la Secretaria de Administracion se mudaron de Pala-
cio de Gobierno a otro edificio fuera del centro histérico, por lo que, en 1987, se
inicié la planeacion de una red que conectara los equipos de ambas instalaciones
(Morales, 1987a: 2), la cual se consolidaria hasta inicios de los 90. Sdnchez (1998, p. 6)
menciona que en 1988 inici6 operaciones la primera red de area local entre equipos
independientes en el Departamento de Transito. Segliin Viay (2022, p. 1) también se
establecieron las primeras conexiones con la Internet mediante moddems
domésticos de America On Line.
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1991

« Se instalaron los primeros sistemas operativos Microsoft DOS y de ofimatica
en los equipos de la Secretaria de Administracion para que fueran utilizados por
todo el personal. Para el afo siguiente se adquirieron las primeras computadoras
personales, en casi todas las dependencias y entidades del gobierno estatal y algu-
nos municipios tenian sus equipos y unidades de informatica, pero las cifras sobre
la cantidad total de ambos reportados por los documentos en los archivos del es-
tado son contradictorias, con variaciones importantes de un afio para otro. Hipote-
tizamos y, con documentos de afnos posteriores comprobamos, que la variacion en
los datos se debia a la preponderancia del ejecutivo estatal sobre el orden munici-
pal y los otros dos poderes, ya que, en ocasiones, las estadisticas solo contaban a
las pertenecientes a las dependencias y organismos del gobierno del estado, pero
en otras, incluian a las de los municipios, el legislativo, el judicial estatales y hasta
delegaciones federales, a todos los cuales el ejecutivo estatal les adquiria, instalaba
y mantenia los equipos y hasta les capacitaba a su personal, como ejemplos estan
la delegacion local de la Comision Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) y el
Supremo Tribunal de Justicia del Estado (Comité de Informatica, 1997a, p. 2).

1993

« Se ampliaron los usos de los equipos a todas las actividades, incluyendo
graficas especializadas para la imprenta oficial y el catastro.

1996

« La Secretaria de Finanzas (antes Tesoreria) inicid la transicion de los sistemas
de terminales tontas a cliente-servidor. En el primer tipo, el servidor es la unidad
central de procesamiento de una minicomputadora que se encargaba de todas las
tareas, sus usuarios operaban terminales tontas, es decir, solo dispositivos de en-
trada/salida que no tenian ninguna capacidad de procesamiento. En la arquitectura
cliente/servidor, ademas del equipo que funcionara como servidor, con capacidad
de procesamiento propio, los clientes son otras computadoras con procesador, lo
que incrementa la capacidad (Unidad de informatica, 1996, pp.1-2). Aunque Viay
(2022, p. 1) menciona que hasta 2010 se logré en todos los sistemas el cambio, con
la adquisicién de una granja de servidores IBM, lo que refleja que el proyecto fue
aplicado parcial y muy lentamente.
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1997

« Los inventarios encontrados muestran que la mayoria de los equipos se
encontraban fuera el sector central en el area de educacién. Aun asi, el sector
central seguia siendo importante cualitativamente pues, en aquellos afos, ya era
el encargado legal de la gestion en la materia. También en este afio es notable la
presentacién de las primeras funciones que ponen las TICs gubernamentales a
disposicién para la consulta de usuarios externos, aunque no necesariamente a la
ciudadaniaengeneral:unaversiongraficadelpadroncatastralparanotariospublicosy
autoridades municipales. Finalmente, llama la atencion el disefio e implementacion
de una medida con la que el gobierno estatal le provee TICs y capacitacién a los
municipios: el Programa de Desarrollo Institucional Municipal.

1998y 2001

+ Las TICs se conectan con el exterior al ofrecer las primeras paginas web
gubernamentales: un directorio de tramites estatales e informacién del Comité de
Informatica; se logro interconectar a todas las redes locales y equipos de las
distintas dependencias y entidades en una red institucional integral.

« Por primera vez el gobierno del estado puso a disposicién de la ciudadania
equipos para consulta de la informacién del Registro Publico de la Propiedad y del
Comercio (relacion gobierno-ciudadano).

« El Museo Interactivo de Ciencia y Tecnologia “Descubre” en una de sus salas
ofrece a la ciudadania formacién en TICs y equipos para su uso.

« La Procuraduria General de Justicia se conecta con el orden federal en el
Sistema Nacional de Seguridad Publica; se impuso desde la federacién el sistema
electrénico de adquisiciones Compranet (Moreno, 2001, p. 2). Sugerimos que fue una
imposicion pues el gobierno del estado ya contaba con un sistema electrénico de
contacto con sus proveedores, operado por la Secretaria de Administracion, por lo
que no es de suponerse que tuviera la necesidad de coordinarse en la materia con
la federacion.

+ En 2001 comenzé la digitalizacién de documentos fisicos para su consulta en
la red interna, la instalacién de fibra dptica y el uso de correo electronico.

« Se encuentra la primera evidencia del uso oficial del concepto Gobierno
electronico: “uso de tecnologias de la informacion para mejorar el
desempeno de sus funciones, asicomo ala prestacion de servicios através del uso de
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INTERNET para lograr una mayor eficiencia en las relaciones Gobierno-Ciudadano.”
(Gonzalez, 1.,2001, p.2), lo que llevé a la fusion de los ya varios sitios web del gobierno
existentes en el momento en uno solo con mas servicios e informacion: cultura,
geografia, turismo, gobierno, economia, salud y educacion del estado
(Gonzalez, 1, 2001, p. 3).

Organizaciones encargadas de las TICs gubernamentales
y su desarrollo estructural

1867

+ Surge la norma organica mas antigua encontrada para el gobierno del
estado, el Reglamento Interior del Despacho, que institucionalizé a la Secretaria
de Gobierno, Unica secretaria dentro de la cual se ubicaban todas las funciones del
estado.

1921

+ Se promulgé un nuevo Reglamento Interior para el Despacho que mantuvo a
la de Gobierno como unica Secretaria, pero en una burocracia mas numerosa.

1946

+ Se promulgé la primera Ley Organica estatal que ratificaba a la Secretaria
General de Gobierno como la Unica. Los departamentos creados con la Ley de 1921
se separaron de la estructura de la de Gobierno, pero se establecio que la ultima
fuera responsable de controlar y vigilar todas las oficinas del Poder Ejecutivo.

+ Conforme se avanzo6 temporalmente y se not6 el crecimiento y complejidad
del gobierno, la investigacion intent6 rastrear a detalle la evolucion de las estructu-
ras que han administrado las TICs, pero, aunque se buscé informacion en los fondos
documentales relacionados con la funcién de recursos humanos, se encontraron
muy pocos organigramas y néminas como para poder hacer un seguimiento exacto
y constante de la organizacion y crecimiento del personal publico. Al parecer, en el
proceso de gestion de archivos no se considerd que las ndbminas tuvieran interés
histérico por lo suponemos que la mayoria se destruyeron.
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1958

+ A raiz de la instalacién de la primera computadora, se cre6 la primera
unidad administrativa especializada en TICs: el “Departamento de Maquinas de
Contabilidad IBM” de la Tesoreria.

+ Los varios operadores se organizaban en equipos de trabajo segun la
aplicacién para la que se usaba el equipo. Con esta informacién corregimos algunas
investigaciones previas que ubicaban el inicio de las estructuras especializadas en
TICs en fechas posteriores, como el de Morales hasta la década de 1970 (1993a, p. 2).

1968

+ Se promulgd una nueva Ley Organica en la cual la Secretaria de Gobierno
seguia siendo la unica organizacién con nivel de secretaria, pero las demas
organizaciones dejaron de depender de ella. (Art. 39, frs. | y IV, LOPEEA 1968, 3 de
noviembre)

« No hay modificaciones estructurales sino hasta 1980 con una nueva Ley
Organica que creo las primeras Secretarias distintas a la de Gobierno. De manera
indirecta, se le encargd la funcién de TICs a la Secretaria de Planeacién vy
Presupuesto con la responsabilidad de adecuar sistemas, métodos vy
procedimientos de trabajo.

+ Esta Ley por primera vez menciond expresamente el listado de
direcciones generales de cada dependencia: a mas de dos décadas de la
introducciéndelascomputadoraslafunciondeTICsnoalcanzabaesteniveljerarquico
(Transitorio quinto, LOAPEA 1980, 2 de diciembre). Aclarando nuevamente que, al no
encontrar los reglamentos internos, ni tener otro tipo de fuentes, se sabe que varias
dependencias ya tenian departamentos de TICs, pero se desconoce a en qué
direcciones generales se ubicaban y con qué orientacion.

1982
+ Otra Ley Organica hizo la primera mencion expresa a la funcion de TICs en
la Secretaria de Planeacién y Desarrollo relacionada con el manejo de estadisticas.

Tanto la SEPLADE como la Tesoreria ya contaban con unidades de informatica, pero
ninguna de las dos alcanzaba el nivel jerarquico de direccidn general.
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1986
+ La nueva Ley Organica confirmo la funcion de TICs en la SEPLADE.
1987

« La funcion de informatica estaba distribuida en las Direcciones Generales
de Recursos Humanos y de Patrimonio y Servicios Generales, las cuales estaban
facultadas para el establecimiento de “sistemas integrales” y la de Organizacion y
Métodos para proponer nuevos sistemas para la eficiencia, en las cuales se usaba su
equipo (Arts. 9, fr. XIX, 10, fr |, 11, fr, 12, RISA 1987, 12 de julio).

« Entre 1987 y 1988 otras dependencias crearon sus unidades de informatica
concentrando sus funciones de TICs, ya que anteriormente estaban dispersas: Admi-
nistracion; Obras publicas y vivienda popular.

1989

« En la Tesoreria, se identifica por primera vez una Direccién General de
Informatica (DGI), con los departamentos de: Coordinacién de usuarios, de
Desarrollo y soporte técnico y de Produccién (DGRH, 1989, pp. 9-10).

Década de los 90

+ En 1990 una reforma a la Ley Organica trasladé la funcion de informatica de
la SEPLADE a la Tesoreria.

+ En 1993 se cred el Comité de Informatica del Estado con la intencién de
generar, por primera vez, una politica y un plan informatico de alcance estatal.
Se publico el Reglamento de Informatica que establecia a la Unidad de Informati-
ca de la Secretaria de Finanzas como unidad rectora de la funcion para decidir en
materia de: normas, adquisiciones especializadas, creacién de unidades administra-
tivas, capacitacion, colaboracion interinstitucional y modernizaciéon administrativa.
Conformealrespectivo manual de organizacion estaUnidad de Informaticayaestaba
conformada por una Subdireccion de Coordinacién de Usuarios con los
Departamentos de Analisis de Sistemas y de Normatividad, y la Subdireccién de
Servicios de Computo, a su vez con los departamentos de Proceso de Datos,
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Desarrollo y Soporte Técnicos (Secretaria de Finanzas, 1993, pp. 52-54).

« En 1995, la Unidad de Informatica de la Secretaria de Administracion
del Gobierno del Estado contaba con un director, un jefe de Departamento de
Ingenieria de Softwarey Soporte Técnico,un encargado de capacitacion eninformati-
ca, tres lideres de proyecto-analistas, un promotor de capacitacién en informatica, 6
programadores y una secretaria. (Unidad de informatica de la Secretaria de
Administracion, 1995, pp. 10-11).

« En 1999, el informe de la Direccion General de la Unidad de
InformaticadelaSecretariadeFinanzaspermitiaverque,ademasdelaSubdirecciénde
Coordinacion de Usuarios y la Subdireccién de Servicios de Computo, ya se contaba
con un Departamento de Normatividad (Unidad de Informatica de la Secretaria de
Finanzas, 1999, p. 15).

« En 2001, una nueva Ley Organica creé a la Unidad de Modernizacién y
Desarrollo Informatico adscrita directamente a la Oficina del Gobernador con lo que
se elimind la rectoria de la Unidad de Informatica de la Secretaria de Finanzas. Esta
Ley también fusion6 a las Secretarias de Finanzas y Administracion (Arts. 22 y 29,
LOAPEA 2001, 8 de noviembre).

+ En 2005, una nueva Ley Organica fusioné a la Unidad de Modernizacién
y Desarrollo Informatico con la Subsecretaria de Administracion, creando la
Secretaria de Gestién e Innovacién, a la cual le entrego6 la funcion TICs, con lo cual
regres6 al nivel secretarial, con la estructura y funciones que, en términos
generales,semantienenhastalaactualidad:laCoordinacion Generalde Mejores Prac-
ticas Gubernamentales se compondria por la Direccion General de Competitividad
de Procesos, encargada de las funciones de mejora administrativa y las Direcciones
Generales de Proyectos de Tecnologias de Informaciony de Soporte a las Tecnologias
de Informacién, (Art. 47, fr. Il. A, LOAPEA 2005, 21 de marzo), es decir, finalmente se
institucionalizo la relacion entre TICs y reforma administrativa.

Planeacion, marco normativo y discurso publico de las
TICs

Durante poco mas de un siglo, desde la publicacion del Reglamento para el
Despacho Interior de la Secretaria de Gobierno en el ultimo tercio del siglo XIX hasta
principios de la década de 1980, la normatividad y toma de decisiones propia de
TICs en el Gobierno del Estado y, por extension, a los municipios, tuvo las siguientes
caracteristicas:

« Adopcion y desarrollo sin planeacion entendida como anticipacidon. Fue
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mas de forma reactiva como herramientas para desahogar la carga de trabajo. En
ocasiones fueron las empresas privadas que vendian los equipos, las que
ofrecian“estudios” paraidentificarareasdeaprovechamiento.Sellegbaafirmarquela
renta de la primera computadora en 1957 resolvia la reactividad, pues se dijo que se
hicieron “estudios amplios sobre nuestras necesidades administrativas y capacidad
econdmica y recurrimos a la experiencia de otras Entidades hermanas” (Ortega,
1957, p. 16). Pero la evidencia documental interna lo desmiente: siguieron siendo las
empresas particulares las que ofrecian las capacitaciones (Lépez, 1959, p. 1), o los
estudios para adecuary aprovechar mejor los equipos instalados a mas actividades
publicas (Bolio, 1963, pp.1-3):

« Procedimental, presupuestal y técnicamente los municipios, los poderes
legislativo y judicial y hasta partidos politicos dependian del ejecutivo estatal para
adquirir, mantener y actualizar TICs y para capacitar a su personal.

« La adquisicion de equipos especializados se realizaba de la misma
maneraquecualquierotroinsumodelaadministraciénpublica(en1964elgobernador
orden6é que toda adquisicion pasara a la Secretaria de Gobernacion para su
autorizacion, aunque la facultad conforme a la Ley Organica era de la Tesoreria).

« Las funciones de TICs no se relacionaban con la modernizacién
administrativa, ni la optimizacién. En 1977 se realiz6 la primera gran reforma
administrativa y las TICs, segun el informe del gobernador, eran una herramienta
secundaria: al hacer la descripcién de los elementos basicos de una reforma adminis-
trativa que busca dignificar la politica, desconcentrar y descentralizar, perfeccionar
procesos administrativos, reorganizar el aparato estatal (Esparza, 1977, p. 6), no hace
niunasolamencion expresaalaintroduccion de TICs, sino mas adelante, como pasos
secundarios (Esparza, 1977, p. 10), lo que contrasta con los discursos que se
veran al final de la época, que ponen a las TICs, como piedra angular de las reformas
administrativas.

« Es en 1983 cuando se encontré la primera evidencia documental de una
planeacion previsora para las TICs en la Tesoreria con el disefo de un sistema de
optimizacion de la informacion para la recaudacion.

+ En 1988 se promulgd la primera ley estatal que regulaba las adquisiciones,
pero sin distinguir a las TICs de otros insumos, como posteriormente se hara.

« En 1990 se institucionaliz6 la planeacion en TICs cuando la Unidad de
Informatica de la Tesoreria comenzé a elaborar inventarios especializados alternos
a los de control patrimonial.

+ En 1993 se publicé el Reglamento de Informatica del Estado de
Aguascalientes, primera normatividad en la materia con alcance estatal, pero
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como se concentro principalmente en temas organizacionales de la funcion de TICs
y no en “establecer las bases técnicas para la captacion, tratamiento y uso de la
informacion que se pretenda mejorar con métodos automatizados” (Art. 3, RIEA
1993, 19 de diciembre).

« En 1994 se publicaran las Normas y politicas en informatica, las cuales
establecian los requisitos minimos para: -adquisicion de hardware y software;
-desarrollo de programas propios, los cuales debian basarse en sistemas abiertos,
desconcentracion del procesamiento, operacion cliente-servidor, estandarizacion,
intercomunicacién entre equipos y trabajo conjunto interorganizacional (Art. 39, NPI
1994); -infraestructura de soporte; -inventarios; -proteccion de informacion; -planes
de contingencia; y - responsabilidades administrativa.

« Entre 1996 y 1998, tres proyectos informaticos del Comité dan cuenta de que
la vision de los especialistas de TICs no logra una respuesta en los tomadores de
decisiones y el presupuesto, se concentra solamente en la simple sustitucion de
equipos obsoletos.

+ En 2000 se crea el Plan Estratégico de Desarrollo Informatico que buscaba
una reingenieria de los procesos para apoyar la toma de decisiones y mejorar la cul-
tura informatica. Propusieron 4 programas: 1. Reingenieria y planeacién de sistemas
para mejorar la toma de decisiones, 2. Telecomunicaciones y redes para permitir el
flujo de la informacion, 3. Cultura informatica y formacion de recursos humanos y
4. Mantenimiento, conservacién e innovacién tecnolégica.

« La creacion de la UMDI y la eliminacion de la rectoria de la Unidad de
Informatica de la Secretaria de Finanzas pudo deberse a la siguiente afirmacion
encontrada en el Programa Institucional de Modernizacion y Desarrollo Informatico
del Poder Ejecutivo del Estado (PIMDI):

“Anteriormente, la actividad informatica en el Gobierno del Estado era
principalmente de tipo operativa y técnica, con una vision de corto plazo y
enfocada al cumplimiento de objetivos particulares de las Dependencias y
Organismos. A partir de ahora se define al desarrollo informatico como un
elemento de tipo estratégico de largo alcance para el cumplimiento de las
diversas metas institucionales” (UMDI, 2002: 9). Esta estrategia tampoco duraria
mucho: 3 afios después, con el cambio de administracién, la funcion de TICs, aunque
manteniendo la idea de la centralizacién en la gestion, volveria a nivel de una unidad
administrativa al interior de una dependencia.
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Conclusiones y trabajo a futuro

Esta investigacion documental con enfoque historico, nos ha permitido
comenzar a llenar un vacio de informacién sobre la administracién publica y las
TICs en Aguascalientes. Es un punto de partida que, en siguientes etapas de la
investigacion, nos permitira hacer una comparativa entre capacidades técnicas de
los equipos, analisis institucional de las organizaciones, de adecuacién entre las
normasy las mejores practicas en cada momento, medir los impactos en el desem-
pefo de la administracion publica y la satisfaccién de necesidades de la poblacion.
Ademasde fungircomo unantecedente paracomprenderen qué estado seencuentra
actualmente el gobierno electrénico de Aguascalientes y qué falta desarrollar para
considerarlo a la vanguardia.

La investigacion nos permitié observar que el gobierno del estado siguio,
aunque no siempre a la par, los avances en las capacidades de la tecnologia,
de grandes equipos unifuncionales a mas pequefios multifuncionales, distintos
tipos de arquitectura de redes; de un enfoque reactivo a uno preventivo e, incluso,
mezclé las TICs con la planeacion general de la funcién publica; que comenzd con
adquisiciones aisladas y termin6 con la creacion de unidades especializadas en el
nivel secretarial, pasando por una concentracion en el nivel del titular del ejecutivo.

Sin embargo, es importante mencionar que no fue sino hasta la ultima década
registrada que se empezo concientizar referente a lo que implicaban las TICy como
utilizarlas para llevar a cabo una mejor interaccién y aprovechamiento por parte del
gobierno para conectar con la ciudadania. De la década de los 90 y hacia atras es
evidente que no se dio un aprovechamiento de las TICs mas alla de actualizar
equipos, y conexiones. Realmente nunca se desarrollé una vision de hasta que
tanto se podian aprovechar para mejorar la gestién de gobernacién en funcién de
atender de manera mas 6ptima las necesidades de la poblacion, ni siquiera a nivel
administrativo.

Llama la atencion que, para fines de gestién de archivos, al revisar la
informaciéon documental nos dimos cuenta de que, entre mas recientes eran las
fechas, es decir, entre mas documentacién se generara y manejara por vias
digitales, menos informacién encontrabamos en los archivos, los cuales, a pesar de
que la normatividad también los responsabiliza de su conservacién, solo se centran
en lainformacién impresa, por lo que no sabemos qué ha pasado con la informacion
digital de las ultimas décadas.

También consideramos oportuno mencionar que, llegamos a la conclusion de
que la legislacion en materia de transparencia y acceso a la informacion, asi como

ESFERA PUBLICA Vol.1 Nim.1 enero-junio 2023




ESPECIAL MONOGRAFICO EN GOBIERNOS LOCALES

la relativa a los archivos, resulta inmediatista y no es util para hacer investigacion
historica; una vez identificadas las dependencias encargadas de las funciones
de TICs en el abanico temporal (Secretarias de Gobierno, Planeacién, Finanzas,
Oficina del Gobernador y Administracién), les hicimos las respectivas solicitudes
via el portal, siendo todas contestadas negativamente, e incluso, obteniendo el
mismo resultado con quejas ante el Instituto de Transparencia, por alguna o
varias de las siguientes razones: a) aunque en otro momento de su historia una
organizacién estuviera encargada de dicha funcion, al ya no corresponderle
conforme a la Ley Organica actual, ya no es su obligacion recuperarla; b) suponiendo
que en la actualidad le correspondiera la funcion, como al caso de la Secretaria de
Administracion (SEGI entre 2001-05), al ser informacién que ya no se encuentra en
sus archivos de tramite, es decir, a la mano, la informacion de los Gltimos siete afios,
tampoco se considera obligacion recuperarla. Adicionalmente, las legislaciones
de transparencia y de archivos, permiten que ciertos documentos se eliminen por
carecerdeinterés,desde el puntodevistadelasautoridadesenlamateria, pero,como
se encontré con la dificultad para obtener evidencias que reflejaran las estructuras
administrativas; lo que para la autoridad puede no ser de interés, para los
académicos puede ser un indicador trascendente, de ahi que consideremos que se-
ria deseable que, antes de la destruccién de informacién fisica, se resguarde una
copia digital. Por via de transparencia no obtuvimos jni un solo documento! Afor-
tunadamente, al presentarle el proyecto de investigacién en un escrito de peticién
externo al sistema de transparencia y tras varias entrevistas al director general de
MejoresPracticasGubernamentalesyaladirectorageneralJuridicadelaSecretariade
Administracion, accedieron a proporcionarnos informacién.

Dado que es una investigacion en curso, aun se encuentra en
desarrollo la etapa que concierne a analizar de manera profunda la evolucién del
gobierno electrénico a nivel estatal y municipal. A su vez, es un tema complejo
que requiere de un analisis exhaustivo y nuevas fuentes de informacion, ademas
de un analisis técnico sobre el tipo de infraestructura y aplicaciones web y méviles
desarrolladas hasta ahora por parte del gobierno estatal y municipal en funcion de
las necesidades sociales y ambientales del estado, no se incluye en esta primera
etapa de la investigacion, pero si se esta trabajando para una segunda etapa.
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Tabla1

Cronologia de principales sucesos por temas

Tecnologias

Primera linea
telegréfica

Primeras lineas
telefénicas

Primeras maquinas
de escribir estatales

Reinstalacion de
lineas telegréficasy
telefénicas

Primeras maquinas
de escribir a los
municipios
Primeras
calculadoras

Primeras sumadoras
y calculadoras a los
municipios
Primeras maquinas
de escribir eléctricas

-Primeros
radioteléfonos
-Primera
computadora IBM

Primeros
conmutadores
telefénicos
automaticos

Segunda

computadora, pero
se programa
digitalmente

Computadoras en otras
dependencias
Hibridos que combina-
ban maquinas de escribir
con unidades de disco

Reglamentaciény

Estructuras ..
planeacion

Secretaria de Gobierno,
con el Reglamento
Interior del Despacho

Nuevo Reglamento
Interior para el

Despacho
-Adopcidén y desarrollo
sin planeacién
-Municipios, los
poderes legislativo y
Primera Ley Orgénica judicial y hasta partidos

politicos dependen del
ejecutivo estatal
-La adquisicién de
equipos especializados
se realiza de la misma
manera que cualquier
otro insumo
-No se relacionan con
la modernizacién
administrativa

Primera unidad
administrativa
especializada en TICs

Nueva Ley Organica

Nueva Ley
Organica con las prime-
ras Secretarias distintas a
las de gobierno
Funcion de Tics indirecta
ala SEPLAP
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1982

1983

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1991

1992

1993

Primeras
computadoras
multiusuarios con
arquitectura de
terminales tontas

Primer proyecto de
red para conectar
equipos en distintos
edificios
Primera red de area

local

-Primeros sistemas
operativos MS-DOS
y de ofimatica
-Primera conexion de
red entre equipos de
Secretarias
diferentesy en
ubicaciones distintas.

Primeras
computadoras
personales en
funciones de

servidor.

-Usos en todas las
actividades

Nueva Ley Orgdnica
primera mencién
expresa a la funcién de
TICs

Nueva Ley Organica
confirma la funcion de
TICs a la SEPLADE

Otras secretarias crean
sus unidades de
informatica

Primera vez que una
unidad de informatica
logra el nivel de
Direccién General

Una reforma a la Ley
Organica traslada la
funcién de informatica
de la SEPLADE a la
Tesoreria.

-Comité de Informatica
del Estado para generar
una politicay un plan
informatico de alcance
estatal.

Primera evidencia
documental de una
planeacién de TICs

Se institucionaliza la
planeacién en TICs

Reglamento de
Informatica del Estado
de Aguascalientes
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1994

1996-
1998

1998

2000

2001

2005

En la Secretaria de
Finanzas inicia la
transicion de los

sistemas de

terminales tontas a

cliente-servidor

Primeras paginas

web:

-La Procuraduria
General de Justicia
se conecta con el
orden federal
-Por primera vez el
gobierno del estado
pone a disposicion
de usuarios externos

-Se logra
interconectar a todas
las redes locales y
equipos en una red
institucional integral.
-El Museo
“Descubre” ofrece a la
ciudadania
formaciénen TICsy

equipos para su uso - Com-
pranet -Primer uso oficial

del
concepto “Gobierno
electrénico”

Normasy politicas en
informatica

Plan Estratégico de
Desarrollo Informatico

Nueva Ley Organica
que crea a la Unidad de
Modernizaciény
Desarrollo Informatico
adscrita directamente a
la Oficina del
Gobernador

Nueva Ley Organica
que elimina a la Unidad
de Modernizaciony
Desarrollo Informatico y
le entrega la funcién
TICs a la SEGI (ahora
SAE)
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Resumen

Las contralorias son un ente organizacional encargado de la fiscalizaciéon y control del
patrimonio de la organizacion, pero en ciertos espacios gubernamentales su papel no es
claroy pueden fungir como un 6rgano de control interno, como un ente fiscalizador, y hasta
como espacio encargado del combate a la corrupcion, o la combinacién de todas.

En este sentido, se plantean las siguientes preguntas: ;pueden las contralorias
municipalescumplirconesasfuncionesylograrresultadosencadaunadeellas?, ;cuentanlas
contralorias municipales con los elementos juridicos-normativo y organizacionales para
dar cumplimiento a las tres funciones antes mencionadas?, ;o se enfocan en alguna
funcién especifica?

Dichas interrogantes, seran abordadas en la presente indagacién, tomando como
objeto de estudio: los gobiernos municipales de la peninsula de Yucatan, que comprende los
estados de Campeche, Quintana Roo y Yucatan, con una perspectiva comparada entre
los tres estados. Para alcanzar dicho objetivo, este estudio se apoyara en la informacién
proporcionada por el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territo-
riales de la Ciudad de México 2021, con la informacion vertida en la seccién VI sobre control
interno y anticorrupcion.

Los datos seran trabajados por entidad federativa, mostrando las
diferentes acciones que llevan a cabo, con laintencion de conocer sus funciones normativas,
caracteristicas y elementos organizacionales, sus alcances y compararlas entre los
municipios que se ubican en la peninsula de Yucatan.

Palabras clave: érgano interno de control, anticorrupcién, municipios, peninsula, Yucatan.
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Introduccion

Los gobiernos municipales constituyen la primera instancia a la que recurren
los ciudadanos para solicitar la atencion de problemas publicos que impactan en su
vida diaria, como son el servicio de agua potable, recoleccion de basura, drenaje,
calles, alumbrado publico, parques, panteones, etc. Para atender esos problemas
publicos o proveer esos bienes publicos, las administraciones publicas municipales
cuentan con recursos publicos provenientes de transferencias federales y estatales,
asi como los recaudados por ellos mismos.

Como los recursos que utilizan los gobiernos municipales son publicos, hay
una responsabilidad publica de utilizarlos de manera correcta y eficiente, asi como
también deben rendir cuentas del uso que realizan de estos recursos. De esta
manera, se establecen como parte de la estructura organizacional areas o depen-
dencias dirigidas a cuidar, controlar, vigilar, fiscalizar y evaluar el uso de los recursos
publicos. Sin embargo, diversos estudios han demostrado que los gobiernos
municipales presentan rezagos en capacidades institucionales y de gestién (Arellano
et. al.,2011; Diaz, 2015) probablemente esa misma situacion presentan los érganos
internos de control (OIC), loque afectaneneldesempefio de susfuncionesyenellogro
desusobjetivos. Porestarazon, esrelevante estudiar el arearesponsable de llevar las
funciones de control, vigilancia y evaluacion.

Cabe sefalar que se han encontrado muy pocos estudios realizados
sobre los 6rganos internos de control en gobiernos municipales de la peninsula de
Yucatan; por otro lado, en los ultimos siete afios se han creado nuevos municipios
en Quintana Roo y en Campeche; por lo que se observa una necesidad y relevancia,
conocer con mayor detalle sobre los érganos internos de control en los gobiernos
municipales debido a laimportancia que tienen sus funciones, asi como a la carencia
de estudios en esa tematica, y ante la presencia de nuevos gobiernos municipales.

Este estudio, es de caracter exploratorio y descriptivo, elabora un diagnostico
general sobre los 6rganos internos de control, en los gobiernos municipales de los
estados de Campeche, Quintana Roo y Yucatan. Tiene el objetivo de exponer las
caracteristicas que presentan los 6rganos internos de control (OIC) de los gobier-
nos municipales, como son: los elementos juridicos-normativos y sus elementos or-
ganizacionales, para dar cumplimiento a las funciones sobre vigilancia, control del
patrimonio, fiscalizacion y combate a la corrupcién.

Para tal efecto, el estudio estard organizado de la siguiente manera:
primero, una parte contextual de la relevancia de esta tematica en el estudio de los
gobiernos municipales en la region de la peninsula de Yucatan, expuesta en la
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presente introduccion; posteriormente se proporcionara un marco tedrico-
conceptual sobre control interno y contraloria municipal; en una tercera parte se
realiza la descripcion de los érganos internos de control en los municipios de la
peninsula de Yucatan y finalmente se expondran algunas reflexiones finales.

Funciones y caracteristicas de los Organos de Control
Interno en los municipios

En este apartado se presenta en un primer momento algunos conceptos sobre
el control interno, asi como lo referente a los tipos de funciones que asumen los
organos de control interno dentro del contexto de la rendicion de cuentas® y, por
ultimo, la vinculacion de los 6rganos internos de control respecto al combate a la
corrupcion?

Conceptos y tipos de funciones del Organo de Control Interno

Como se mencion6 en parrafos previos, en el ambito gubernamental es
fundamental llevar un control interno de los recursos publicos y rendir cuentas.
Pero ;qué es el control interno? Al respecto Arellano y Hernandez (2016, p. 151)
sefialan que en México hay una confusién entre lo que los autores llaman la funcion
principal del control interno: esto es el proceso orientado a generar mejoras en la
gestibndeunaorganizacion,conlafunciénsecundariaqueconsisteenlacapacidadde
detectar y emprender acciones para luchar contra la corrupcion; dos funciones
que estan politica y administrativamente relacionadas pero que son distintas. Para
clarificar estos dos tipos de funciones que mencionan Arellano y Hernandez (2016) se
recuperan algunos conceptos del control interno.

El control interno puede ser definido como: “el plan de organizacion y el
conjunto de planes, métodos, procedimientos y otras medidas de una institucion”
(Czubarski, 2020, p. 11), dirigidas a lograr el cumplimiento de sus objetivos.

1 Considerando que la rendicién de cuentas tiene dos dimensiones bdsicas: por una parte, se refiere a la
obligaciénde politicosyfuncionariosdeinformarsobre susdecisionesydejustificarlasen publico;y, porotraparte, la
capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes ptblicos (Schedler,
2004)

2 De acuerdo con Garzén (2003, p. 26) y Del Castillo (2003, p. 17) la corrupcion se entiende como la violacién de

una obligacién por parte de un funcionario publico o de un politico (decisor), con el objeto de obtener un beneficio
personal de la persona a la que extorsiona o la que lo soborna
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Por su parte, la Auditoria Superior de la Federacion dentro del Marco
Integrado de Control Interno (2014, p. 8), entiende al controlinterno como un proceso
efectuado por el 6rgano de gobierno, el titular, la administracién y el resto de los
servidores publicos de una institucidn, con objeto de proporcionar una seguridad
razonable para el logro de los objetivos institucionales, salvaguardar los recursos
publicos, y prevenir la corrupcion.

Con base en los conceptos antes mencionados, se recupera la siguiente
definicién: el control interno es “una actividad organizacional que busca
encontrar los riesgos y las desviaciones (de todo tipo, no sélo las derivadas de la
deshonestidad) con un sentido primordial: el alcance efectivo de los objetivos de la
organizacién” (Arellano y Hernandez, 2016, p. 151); y al ser organizacional, no se
realiza sélo por el area de control interno o de auditoria.

En ese sentido, Arellano y Hernandez (2016, p. 154) proporcionan una
definicion mas completa y clara de lo que es el control interno: es el conjunto de
politicas, métodos, medidas y procedimientos establecidos con el objetivo de
garantizar un grado de seguridad razonable para lograr una serie de objetivos
especificos predeterminados por la organizacion o dependencia dentro de tres
categorias:

1) eficienciay eficacia en las operaciones de la organizacion;

2) confiabilidad en la informacion financiera y de activos generada;

3) cumplimentacién de las leyes y normatividades aplicables en cuanto al
marco jurisdiccional competente.

Sin embargo, como se menciond previamente, las contralorias
municipales, también dentro de sus funciones se encuentran aquellas orientadasala
fiscalizacion y al combate a la corrupcion. Y en ese sentido, es que se realiza una
diferenciacién entre controlinternoy contraloria, a partir del aporte de cada funcién;
comoyasemenciond,elcontrolinternoesun procesoadministrativoquetienecomo
objetivo asegurar la probabilidad de éxito en el logro de objetivos de una organiza-
cion; mientras que la contraloria tiene como tarea principal: vigilar y controlar el
ejerciciodelgastodelaorganizacionenconcordanciaconlospresupuestosasignados,
todo ello sujeto al cumplimiento de las normasy disposiciones técnicas establecidas
(Arellano y Hernandez, 2016, p. 160); esta segunda parte puede considerarse que se
refiere a la funciones de fiscalizacion?.

3 La fiscalizacién “es el proceso con el que se evaliian y revisan las acciones de gobierno, considerando
su veracidad, efectividad, eficiencia y observancia de la ley” (Manjarrez, 2003, p. 65).
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Adicionalmente, se ha establecido con mayor claridad la participacion de
los érganos internos de control dentro de las acciones mas especificas orienta-
das a combatir la corrupcion, identificAndose otro tipo de funcion en las que se
encuentran los planes o los programas anticorrupcién. En consecuencia, los
organos internos de control de las administraciones publicas municipales realizan
funciones que se pueden agrupar en: Control Interno (Cl), Contraloria Municipal (CM
o Fiscalizacion) y Combate a la Corrupcién (CC).

De esta manera, los érganos internos de control en los municipios pueden
considerarse como un mecanismo de rendicion de cuentas horizontal, es decir, los
OIC constituyen una agencia estatal que tienen autoridad legal y estan tacticamen-
te dispuestas y capacitadas para emprender acciones que van desde un control
rutinario hasta sanciones legales, en relacién con actos u omisiones de otros
agentes o agencias que pueden ser calificados comoilicitos (O 'Donnell, 1998), lo que
Cejudo y Rios (2009) denominan la dimension interna de la rendicion de cuentas.

Al respecto Cejudo y Rios (2009) indican que, dentro de las funciones
prioritarias en las contralorias municipales, se encuentran: la definicion de
estrategias de supervision y control gubernamental, recibir quejas ciudadanas,
vigilar el ejercicio del gasto, dictaminar sobre responsabilidades administrativas
de los servidores publicos y presentar denuncia ante las autoridades competen-
tes. A pesar de que el mandato es amplio, las contralorias tienden a concentrar sus
actividades en labores de auditoria. Sin embargo, la magnitud de la tarea de las
contralorias municipales parece no coincidir con su capacidad técnica, la mayoria
de las contralorias internas cuentan con una reducida estructura administrativa,
como lo exponen Cejudo y Rios (2009, p. 6-7). Los hallazgos de Cejudo y Rios (2009) se
corroboran o refutan con el presente estudio.

Control interno y su relacion con el combate a la corrupcion

Siguiendo el argumento, las contralorias municipales cuentan con por lo
menos tres tipos de funciones, que corresponden a: control Interno, fiscalizacién
y combate a la corrupcion. En el apartado anterior, se describe de manera gene-
ral los aspectos basicos conceptuales del control interno y su ubicacion dentro de
los mecanismos de rendicién de cuentas horizontal. No obstante, falta sefialar mas
explicitamente la relacion que tiene la contraloria interna con respecto al combate
a la corrupcion.

Manjarrez (2003, p. 66) menciona que la intervencion de los OIC oportuna y
efectiva puede reducir sustancialmente las irregularidades y vicios de los actos de
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los funcionarios publicos; en caso de que los érganos de control interno no realizan
de manera correctay efectiva se pueden presentar actos de corrupcion. Al respecto,
Alvirez (2015, p. 90) sefiala que “un programa anticorrupcién parte de la premisa que
muy probablemente los controles internos ordinarios seran vulnerados por lo que
se debe contemplar un conjunto de medidas proactivas tendientes a mitigar riesgos
trascendentes de corrupcion”.

En ese sentido, se hace alusién a la problematica que representa la corrupcion
en la vida cotidiana de los mexicanos, sus instituciones y organizaciones Los niveles
de desconfianza en instituciones gubernamentales son altos, aproximadamente el
60% de los mexicanos han escuchado sobre corrupcion en tramites gubernamen-
tales, y poco mas del 15% refiere haber padecido algin proceso de corrupcién al
realizar algun tramite gubernamental®.

Este problema no es reciente y por el contrario, se percibe como un problema
sistémico® propio de la administracion publica mexicana (Arellano, 2018, p. 13). La
respuesta por parte de los gobiernos mexicanos ha sido implementar y desarrollar
politicasy programas para el control y manejo presupuestal, contable, administrati-
vo y de gestidn, con el fin de generar aparatos estatales capaces tanto técnica como
politicamente. Por lo que se avanz6 en las reformas dirigidas a la transparenciay a la
rendicion de cuentas, como lo constituye el Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA),
con politicas y programas que no han logrado consolidarse del todo pero que busca
generar espacios de control y rendicién de cuentas (Arellano, 2016; Valencia, 2022).

Las reformas efectuadas en 2015 y 2018 en transparencia y Sistema
Anticorrupcion, tratan de atender lo que Merino (2018) ha denominado como
captura del estado, aportando contrapesos a la actividad gubernamental, abriendo
espacios de participaciéon ciudadana, y tratando de implementar nuevas formas de
gobernanza, sobre todo en las politicas de control gubernamental.

Al respecto Arellano y Hernandez (2016), mencionan que ademas de las
reformas antes referidas, se han generado modificaciones a los sistemas de
controlinterno, todosestosconresultadospoco halagadores,estoderivadodelacon-
fusion en el disefio organizacional de los 6rganos de controlinterno en México, ya que
tendria que ser observado como un proceso para el desarrollo del control interno de
la organizacion, de la mejora organizacional, pero, que ahora se le suma la funcion
derivada de lo antes mencionado, esto es: el control y el combate a la corrupcién;
dichas funciones tienen implicaciones y consecuencias tanto en lo politico como en

4 Ver Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental 2019 (ENCIG). Generada por el INEGI.
5 Arellano (2018, p.13) sefiala que la corrupcion es sistémica porque resulta omnipresente, es decir,
existe en casi todas partes, en todas las unidades politicas y en los distintos niveles de gobierno, en las
empresas e incluso en las organizaciones de la sociedad civil.
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lo administrativo y, como consecuencia, se requieren mejoras en las capacidades de
eficiencia y eficacia de los érganos de control, sobre todo en el ambito municipal.

Es importante hacer énfasis que dichas funciones no son sinénimas, el
control interno espera crear eficiencia en los procesos internos de la organizacion;
por el contrario, el control y combate a la corrupcidn, requiere si, por una parte, el
funcionamiento eficiente y la mejora organizacional, pero también el control de
los efectos de las acciones de la organizacion fuera de ella, es decir, un control
intraorganizacional, interorganizacional y exaorganizacional.

No perdamos de vista las exigencias a los érganos de control interno como
es el caso de los gobiernos municipales, pues al revisar la normatividad sobre el
Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), en ésta no establece como obligatorio
ni de manera especifica la participacién de los gobiernos municipales en dicho
sistema. Aunque, en la parte de fiscalizacion en el articulo 37 de dicho SNA si mencio-
na que los érganos de control interno o similares deben participar de forma activay
permanente en el control fiscal de los recursos federales y locales.

Esto abona a la confusion a la que hacen mencion Arellano y Hernandez (2016),
en la que afirman que ademas de la funcién especifica de control interno, se les
exige a los organos de control interno: la fiscalizacion y la de combate a la
corrupcion, pero sin establecerde maneraclaray precisa como debe participardicho
ambito gubernamental (los gobiernos municipales) dentro del SNA, dando por
cierto estos tres ambitos de competencia.

Sin embargo, faltaria hacer un ejercicio profundo, primero en las capacidades
institucionales de los gobiernos municipales; segundo, sobre la normatividad que
regula esos 6rganos de control interno, en caso de contar con ellos, porque, existen
marcos normativos como el de Yucatan, que no obligan a los gobiernos municipales
a contar con estos espacios organizacionales. Dicho lo anterior, ahora es el turno
de observar a los 6rganos de control interno en los municipios de los estados de la
peninsula de Yucatan.

Los organos internos de control en los municipios de la
Peninsula de Yucatan

En esta seccion se presentara un diagnostico muy general sobre los
organosinternosdecontroldelosgobiernosmunicipalesdelosestadosde Campeche,
Quintana Roo y Yucatan. Para fines de esta investigacién y retomando algunos
elementos tedricos de este apartado, se retoman algunos aspectos normativos
establecidos en las Leyes organicas de los gobiernos municipales de cada estado,
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las leyes de responsabilidades administrativas también de cada entidad federativa.

Cabe mencionar que se utiliza informacién del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México® 2021
del INEGI, Médulo 2, Administracion publica municipal, Seccion 7 Control Interno y
Corrupcion. Los datos son analizados por municipio, pero se presentan de manera
conjunta por entidad federativa. Este diagnostico presenta las diferentes funciones
normativas,caracteristicasyelementosorganizacionales,susalcances,yserealizauna
comparacion muy general entre los municipios de las tres entidades federativas.

La Peninsula de Yucatan se encuentra integrada principalmente por el
territorio de tres entidades federativas: Campeche, Yucatan y Quintana Roo. El
estado de Campeche cuenta con 13 municipios, pero es a partir de enero de
2021 que tuvieron vida juridica dos municipios que fueron creados en 2019:
Seybaplaya’ y Dzultbaché®, por lo que para fines de este estudio no se tomaron en
consideracion, pues no habia informacién sobre ellos en el Censo de Gobiernos
Municipales 2021, es decir se quedan 11 municipios. En el caso del estado de
Yucatan cuenta con 106 municipios y Quintana Roo con 11.

Marco Juridico Organos Internos de Control en los municipios

El fundamento juridico de la existencia de Organos Internos de Control (OIC)
en el ambito municipal se encuentra en la fraccion lll del articulo 109 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; con la finalidad de prevenir, corregir e
investigar actos que pudieran derivar en responsabilidades administrativas, asi
como dar seguimiento al ingreso, egreso, manejo y aplicacion de los recursos
publicos.

Por otra parte, otra ley que se consult6 fue la Ley General de Responsabili-
dades Administrativas (LGRA), cuyo objeto es distribuir competencias entre los
ordenes de gobierno para establecer las responsabilidades administrativas de
los servidores publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por los actos u
omisiones en que éstos incurran, asi como las que correspondan a los particulares
vinculados con faltas administrativas graves, y a los procedimientos para su
aplicacién (Articulo 1).En esta Ley, el articulo 8 establece que las autoridades de
la federacion y las entidades federativas concurren en el cumplimiento del objeto
y objetivos de dicha ley; también, sefiala que el Sistema Nacional Anticorrupcion
establecera las bases y principios de coordinacion entre las autoridades
6 En adelante se le llamard solo Censo de Gobiernos Municipales

7 Se aprobo su creacion el 28 de febrero de 2019
8 Su creacién fue propuesta por el Congreso del Estado el 31 de marzo de 2019
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competentes en la materia en la Federacion, las entidades federativas y los
municipios.

En el articulo 10 de LGRA, menciona que las Secretarias, 6rganos internos
de control, y sus homoélogas en las entidades federativas, tendran a su cargo en el
ambito de su competencia, la investigacion, substanciacion y calificacién de
falta administrativas; e iniciar, substanciar y resolver los procedimientos de
responsabilidad administrativa; y en su caso elaborar el informe de presupuesta
responsabilidad administrativa y presentarlo a la Autoridad Substanciadora.

Ademas, los érganos internos de control, segin ese articulo 10 (LGRA),
tienen la atribucién de: 1) implementar mecanismos internos que prevengan actosy
omisiones que pudieran constituir responsabilidades administrativas; 2) revisar
el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de recursos publicos federales y
participaciones federales, asi como de recursos publicos locales; 3) presentar
denuncias por hechos que las leyes sefialen como delitos ante la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion o en su caso ante sus homélogos en el
ambito local.

Marco juridico Campeche

Adicionalmente, se consulté el marco juridico que establece las funciones
que les corresponde a los OIC en cada entidad federativa. Para los municipios de
Campeche se consultd la Ley Organica de los Municipios de dicha entidad
federativa, y el articulo 122 establece: para el despacho, estudio y planeacién de los
diversos asuntos de la Administracion Publica Municipal existira una Secretaria del
Ayuntamiento, una Tesoreria Municipal, asi como un Organo Interno de Control.

El articulo 128 estipula las funciones (31) que le corresponden al Organo
Interno de Control entre las que se pueden mencionar las siguientes, solo a manera
de ejemplo:

l. Planear, programar, organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion
municipal;

Il. Fiscalizar el ingreso y ejercicio del gasto publico municipal;

V. Establecer las bases generales para la realizacion de auditorias e
inspecciones;

XV. Participar en la elaboracion y actualizacion del inventario general de los
bienes muebles e inmuebles propiedad del municipio;

XVII. Implementar los mecanismos internos que prevengan actos u omisiones
que pudieran constituir responsabilidades administrativas;
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XVIII. Corregir, investigar y substanciar actos u omisiones que pudieran
constituir responsabilidades administrativas;

XX. Presentar las denuncias por hechos u omisiones que pudieran ser
constitutivos de delitos cometidos por servidores publicos del Municipio ante la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion;

XXI. Incorporar disposiciones técnicas y cédigo de ética, conforme a la Ley
General del Sistema Nacional Anticorrupcion;

XXVII. Establecer los mecanismos de orientacion y cursos de capacitacion
para los servidores publicos del Municipio cumplan con sus responsabilidades
administrativas.

Cabe mencionar que en esta entidad federativa no se encontré una Ley de
Responsabilidades administrativas vigente, aunque si tiene una Ley del Sistema
Anticorrupcion del Estado de Campeche (LSAEC), que tiene por objeto: establecer
mecanismos de coordinacion entre los diversos 6rganos de combate a la corrup-
cién del Estado y sus municipios, para que las autoridades competentes prevengan,
investiguen y sancionen las faltas administrativas y los hechos de corrupcion,
conforme a las bases para el funcionamiento del Sistema Anticorrupcién de esta
entidad federativa, previsto en el articulo 101 quater de la Constitucion Politica del
Estado de Campeche.

Asimismo, en el articulo 6 de la LSAEC estipula que las politicas publicas
que establezca el Comité Coordinador del sistema anticorrupcién deberan ser
implementadas por todos los entes publicos, y en su articulo 53 se establece que los
Municipios concurriran al Sistema Anticorrupcion del Estado de Campeche a traveés
de sus 6rganos internos de control, de conformidad con lo dispuesto en la presente
Ley. No obstante, no se identifico alguna sancién para quienes no participen o no se
coordinen con dicho sistema anticorrupcion.

Marco juridico Quintana Roo

Para las administraciones publicas municipales de Quintana Roo, se
consultd su constitucion politica, en su articulo 133 menciona que el Ayuntamiento
procedera en sesion ordinaria a nombrar por mayoria de votos de sus integrantes a
quienes ejerzan la titularidad de las distintas areas administrativas, entre las que se
menciona el OIC. Por otra parte, en el articulo 160 se establece que los servido-
res publicos y particulares que incurran en responsabilidad frente al Estado seran
sancionados, segun lo establecido en ese articulo.
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Ademas, en el articulo 161, se establecen las bases minimas para el
funcionamiento del Sistema Estatal Anticorrupcién, instancia de coordinacioén entre
las autoridades de los 6rdenes de gobierno estatal y municipal competentes en la
prevencion, deteccion y sancién de responsabilidades administrativas y hechos de
corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos en apego a las
bases, mecanismos y politicas del Sistema Nacional Anticorrupcion.

También se reviso la Ley de los Municipios de ese estado, y en el articulo 116,
se menciona: para el despacho de los diversos ramos de la Administracion Publica
Municipal, el Ayuntamiento tendra las siguientes dependencias: Secretaria General
del Ayuntamiento, Tesoreria Municipal, Contraloria Municipal, Seguridad Publica 'y
Transito, y las demas que requiera.

Por otra parte, en el articulo 129 establece las funciones (19) de la Contraloria
Municipal, entre las que se mencionan algunas:

|.- Establecer y operar un sistema de control y evaluacion del gasto publico en
relacién con el presupuesto de egresos, las politicas y los programas municipales.

Il.- Vigilar el ejercicio del gasto publico y su congruencia con el Presupuesto de
Egresos, asi como el correcto uso del patrimonio municipal.

V.- Comprobar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las
disposiciones que en materia de planeacién, presupuesto, ingresos, financiamiento,
inversion, deuda, patrimonio y valores tenga el Ayuntamiento.

VIIl.- Atender las quejas, denuncias y sugerencias de la ciudadania, relativas al
ambito de su competencia.

XI.- Vigilar el registro e inventario de los bienes muebles e inmuebles del
Municipio.

XIV.- Verificar los estados financieros de la Tesoreria Municipal, asi como la
remision de la cuenta publica municipal al Organo Superior de Fiscalizacion del
Estado.

XVII.- Fincar responsabilidades e imponer sanciones a aquellos funcionarios
que incumplan con las disposiciones establecidas en la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos (LRSP) del Estado de Quintana Roo.

XVIII.- Imponer sanciones a los servidores publicos que incumplan las
instrucciones, requerimientos y resoluciones que determine la Contraloria
Municipal.

Por su parte, la LRSP del Estado de Quintana Roo, establece en el articulo 8,
que seran autoridades facultadas para aplicar la presente Ley, los OIC, entre otros.
Por otra parte, en el articulo 9, menciona que los OIC, tendran a su cargo, en el
ambito de su competencia, la investigacion, substanciacion y calificacion de las
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faltas administrativas. De igual manera, ese articulo sefiala que los OIC seran
competentes para: A) implementar los mecanismos internos que prevengan
actos u omisiones que pudieran constituir responsabilidades administrativas, en los
términos establecidos por el Sistema Estatal Anticorrupcion; B) revisar el ingreso,
egreso, manejo, custodia y aplicacion de recursos publicos, segun corresponda en
el ambito de su competencia; y C) presentar denuncias por hechos que las leyes
sefialen como delitos ante la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion.

Marco juridico Yucatan

En Yucatan se encontro que el articulo 77 de la Constitucion Politica de esa
entidad federativa, indica que los municipios se organizaran administrativa y
politicamente, contando con 6rganos de control interno. En la Ley de Gobierno de
los Municipios del Estado de Yucatan, en el articulo 210 sefala que el ayuntamien-
to podra constituir el érgano de control interno para la supervision, evaluacion y
control de la gestion y manejo de los recursos publicos; asi como la recepcion y
resolucion de quejas y denuncias en relacion con el desempefio de los funciona-
rios publicos; pero cuando no exista esta area, las quejas y denuncias las recibira y
resolvera el Sindico.

El articulo 211 enumera las funciones que le compete al OIC:

.- Vigilar, evaluar e inspeccionar el ejercicio del gasto publico y su congruencia
con el presupuesto de egresos;

Il.-Realizar auditorias a las oficinas, dependencias y entidades de la
Administracion Publica;

ll.-Vigilar el cumplimiento, por parte de las oficinas, dependencias y
entidadesdelaAdministracionPublica,delasdisposicionesenmateriade planeacion,
presupuestacion, ingreso, contabilidad, financiamiento, inversién, deuda,
patrimonio, fondos y valores;

IV.- Supervisar que los recursos materiales, sean aprovechados con criterios
de eficiencia y racionalidad;

VI.- Atender las quejas e inconformidades que se presenten con motivo del
servicio que prestan las oficinas, dependencias y entidades de la Administracion
Publica;

VIl.- Conocer e investigar las conductas de los servidores publicos, que
puedan constituirresponsabilidades, y aplicarlas sanciones que correspondan en los
términos de ley y de resultar procedente, presentar las denuncias correspondientes;

VIIl.- Ejecutar las politicas publicas de prevencion y combate a la corrupcion y
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su difusién al interior del Ayuntamiento como a la poblacién en general.

En el articulo 9 de la Ley de Responsabilidades Administrativas del
Estado de Yucatan establece que para aplicar dicha ley, las autoridades competentes
incluyendo a los ayuntamientos, deberan considerar en sus reglamentos y demas
disposiciones que regulan su estructuray competencia, las areas que fungiran como
autoridades investigadoras que tendran atribuciones para investigar y calificar las
faltas administrativas, y las que fungiran como autoridades substanciadoras, asi
como las autoridades resolutoras que contaran con competencia para resolver
procedimientos disciplinarios por faltas no graves.

Asimismo, senala que los Ayuntamientos deberan prever dentro de la
estructura de sus drganos de control, areas con competencia de autoridades
investigadoras independientes de las areas con competencia de autoridades
substanciadoras y resolutoras. Sin embargo, su ley organica municipal no establece
como obligatoria la existencia de OIC, reconociendo que esas funciones las puede
realizar el sindico municipal.

En general, se puede establecer que se identifican en los OIC de los
municipiosdelostresestadosquepresentanfuncionesqueseidentificanconelcontrol
interno, esto es con procesos administrativos orientados a tratar de asegurar el
logro de los objetivos, pero también hay funciones de contraloria vinculados con
la fiscalizacion y con el combate a la corrupcion. Aunque en el caso de Quintana
Roo, no se encuentra explicito dentro de sus funciones la vinculacién con el Sistema
Estatal Anticorrupcion, situacion que si lo hace la Ley de Organica de Campechey la
ley de Municipios de Yucatan.

En el caso de las funciones de los OIC municipal en Campeche se identifica
una mayor especificidad de las funciones, buscando ser lo mas exhaustivo posible y
en dejar claro dichas funciones. Por el contrario, Quintana Roo, sin tener un listado
tan amplio en su redaccion de funciones, logra concretar los elementos minimos
de las funciones, donde, al igual que Campeche, lo exhaustivo de los contenidos
puede ser discutido. Cabe mencionar que ninguna de las leyes del sistema estatal
anticorrupcion de los tres estados, establece una sancién a quién no acepte las
recomendaciones realizadas por parte del comité coordinador, excepto el caso de
Yucatan que establece exhortos publicos.

Finalmente, el caso de Yucatan es el mas particular de todos, ya que su
redaccién es muy general y poco exhaustivo, la obligatoriedad de la existencia
del OIC es discrecional y, en ausencia de esta, es la sindicatura la que tendra que
cubrirdichasfuncionesyobligacionessinquedentrodesusobligacionesseenumeren
facultades extraordinarias o especificas en lo referente a las funciones de contraloria

ESFERA PUBLICA Vol.1 Nim.1 enero-junio 2023




ESPECIAL MONOGRAFICO EN GOBIERNOS LOCALES

municipal, control interno o control anticorrupcién. En este caso en especifico,
entonces se puede entender a la sindicatura como un 6rgano homélogo del OIC (ver

tabla 1).

Tabla 1 Normatividad de las facultades de la Contraloria Municipal en las entidades federativas de

FUENTE JURIDICA

Yucatan, Campeche y Quintana Roo

| ESTDO WCATAN  CAMPECHE  QUNTAWAROD

LEY DE GOBIERNO DE LOS
MUNICIPIOS DEL ESTADO

LEY ORGANICA DE LOS
MUNICIPIOS DEL ESTADO DE

LEY DE LOS MUNICIPIOS DEL
ESTADO DE QUINTANA ROO

OBLIGACIONES

ARTICULO 211

DE YUCATAN CAMPECHE
FUNDAMENTO DE LA . . .
CONTRALORIA ARTICULO 77 ARTICULO 122 ARTICULO 116
ORGANO . .
OBLIGATORIO NO Sl Sl
FUNDAMENTO

ARTICULO 128

ARTICULO 129

TIPO DE FACULTADES

FACULTADES Y ACCIONES DE LA CONTRALORIA MUNICIPAL

FUNFDAMENTO DE OBLIGACION

(FRACCIONES DEL ARTICULO
ES

LILHLVIEVITL XV, XX XXV

CONTROL INTERNO LILIV,VVIE 1, HLIV,VLXILXI
XXVI, XXVHLXXIX, XXX
1, LIV, V, VI, 1L 1LV, V, VI,
CONTROL MUNICIPAL LILILIV,V,VLVILVII VILLIX X XLXILXILXIV, VIILIX X XLXILXILXIV,
XVILXVILXIX, XX, XXVI XVILXVII
ANTICORRUPCION LIVAVLVLVIL V, VILIX, X, XL XVILXVILLX VI, HLVIL VILIX, XL XL XIV,

XX XX, XX XXVEXVIHTLXXXI

XV, XVIL,XVILXVII

Fuente: elaboracién propia, con datos de la Ley de Gobierno de los Municipios del Estado de Yucatan, Ley
Orgdnica de los Municipios del Estado de Campeche y Ley de los Municipios del Estado de Quintana Roo.Nota: Para
acceder a la obligacién especifica es necesario remontarse al articulo que se sefiala y al numeral que se enlista, segun
la funcién y el marco normativo local.
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Descripcion y analisis de los OIC en los municipios de
Campeche, Quintana Roo y Yucatan

A) OIC en los municipios de Campeche, Quintana Roo y Yucatan

En un primer momento, se sefala el nUmero de municipios que presentan
6rganos internos de control 0 homélogo, destacando que un niumero amplio (83) de
gobiernos locales de Yucatan mencionaron no tenerlo, éstos representan un poco
mas de las 3/4 partes del total de los municipios; un municipio yucateco (Espita)
indicé tener 3 6rganos, y el municipio de Valladolid mencion6 contar con 21 6érganos
de esta naturaleza, sin embargo mencionan que solo tienen un total de 3 personas,
por lo que es probable que se refieran a contralorias integradas por ciudadanos,
pero no se tiene mayor informacién al respecto.

En lo que corresponde a los once municipios de Campeche, que presentaron
informacién en el Censo, y los once del Estado de Quintana Roo, si mencionaron
tener un 6rgano de control, aunque solo en un gobierno municipal en cada uno de
estos estados mencionaron contar con 2 6rganos internos de control (ver tabla 2).

Tabla 2 Numero de OIC en los municipios

ENTIDAD Numero de Organos Numero de muni-  Porcentaje de
FEDERATIVA internos de control u cipios Miunicipios
homoélogos
Campeche 1 10 90.9%
2 1 9.1%
Quintana Roo 1 10 90.9%
2 1 9.1%
Yucatan No tienen 83 78.3%
1 21 19.8%
2 0 0.0%
3 1 0.9%
21 1 0.9%

Fuente: elaboracion propia con base en informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcacio-
nes Territoriales de la Ciudad de México 2021 (INEGI; 2022).

Con base en lo anterior se puede sefialar que en los municipios de Yucatan se
identifica una limitada presencia de érganos internos de control, lo que podria dar
pauta a plantear tres posibles hipotesis: la primera, que la ausencia de este tipo
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de 6rganos podrian ocasionar una mala gestion publica municipal o problemas de
corrupcion; o que no hay necesidad de este érgano porque el funcionamiento de la
administracién publica se considera efectiva; o la ausencia de éstos se debe a que
otra institucidn o area efectua este tipo de funciones.

Considerando las primeras dos hipétesis, se recupera informacién presentada
por el INEGI (2020, p. 41), sobre los resultados obtenidos en la Encuesta Nacional
de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2019. En este sentido, en Yucatan la
poblacion de 18 afios y mas indicaron que la corrupcién ocupa el cuarto lugar
(36.6%), y solo el 15.8% de los encuestados sefialaron que un problema es el mal
desempenio del gobierno ubicandose en el noveno lugar.

No obstante, destaca que el 57.7% de la poblacion encuestada percibe que la
corrupcién es una practica muy frecuente en los gobiernos municipales, ubicando-
se como un problema superior a la corrupcién que perciben del gobierno federal
(55%) y del gobierno estatal (51.6%)°. Pero es un porcentaje menor al que percibe la
poblacién a nivel nacional sobre la corrupcion en los gobiernos municipales que
presenta72.3%.Porlotanto,lacorrupcionenlosgobiernosmunicipalesenelestadode
Yucatan no es considerada el problema mas importante o prioritario.

Por otra parte, sobre la Gltima hipotesis, la Ley de Gobierno de los Municipios
del Estado de Yucatan en el articulo 210, reconoce la posibilidad de que no exista
un érgano de control interno de la gestion, estableciendo que, si no hay este tipo de
organo, sera el Sindico quien reciba y resuelva las quejas y denuncias.

B) Numero de personas que laboran en los OIC de los municipios
de Campeche, Quintana Roo y Yucatan

Respecto al personal que se encuentra adscrito a los érganos internos de
control, los municipios de Yucatan presentan menos personal, pues en
promedio cuatro personas se encuentran en los 6rganos internos de control de los
gobiernos municipales yucatecos, destacando el municipio de Mérida (capital del
estado) que cuenta con 40 personas en su 6rgano de control. Por su parte, Campeche
tiene en promedio 12 personas, aunque cabe mencionar que la capital del estado
(Campeche, 38) y Ciudad del Carmen (25) tienen mas personal que el resto de los
municipios.

9 https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/encig/2019/doc/31_yucatan.pdf pag.41
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Los municipios de Quintana Roo presentan un promedio de 22 personas en
las contralorias internas, destacan el caso del municipio de Benito Juarez que tiene
un total de 105 personas en su OIC, y los municipios de Lazaro Cardenas y Bacalar,
cuyas contralorias internas tienen un total de 3 y 4 personas, respectivamente.
Demostrando la amplia heterogeneidad y diversidad del numero de personas que
integran los 6rganos de control interno en los municipios de las tres entidades
federativas (ver tabla 3).

Tabla 3 Numero de personal adscrito a los OIC

Personal Adscrito a los 6rgnanos internos de control u

Entidad Fe-  No. Munici- homolégos
derativa pios ., Substancia- Resolucién o
Total Investigacion ) iy
cion Sancion
Campeche 11 129 25 31 8
Promedio 12 2 3 1
Quintana 11 244 35 2% 15
Roo

Promedio 22 3 2 1
Yucatan 106 90 30 17 14
Promedio (23 municipios tie- 1 1 1

nen Organo Control Interno)

Fuente: elaboracion propia con base en informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2021 (INEGI; 2022).

Nota: El total no corresponde con la suma de las columnas subsecuentes, toda vez que no todo el personal realiza
funciones de investigacion, substanciacion o resolucion. O puede ser que el personal pudo realizar mas de un tipo de

funcién; o bien, no se contaba con personal contratado para esas funciones al cierre del afio 2020 (INEGI, 2022).

Por otra parte, se encontr6 que el promedio del personal que se
dedica a la funcién de investigar las faltas administrativas en los érganos de control
interno, son dos en el caso de los municipios de Campeche, tres en los de
QuintanaRooyunoenlosdeYucatan. Mientras que el personalquedirigeyconduceel
procedimiento de responsabilidad administrativa desde la admision del informe de
presunta responsabilidad administrativa y hasta la conclusiéon de la audiencia
inicial,en promedio son tres paralas contraloriasinternas municipales de Campeche,
dos en las de Quintana Roo y uno en las de Yucatan. Y, por ultimo, para la funcién de
resolucion y sancién, el promedio del personal de los municipios en las tres entida-
des federativas es uno. Lo que indica que las dos primeras funciones (investigacion y
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substanciacion) tienen en promedio mas personal para efectuarlas, aunque es muy
bajo el nUmero de personas para llevar a cabo cada funcion.

C) Capacitacion al personal en materia de anticorrupcion en los
municipios de Campeche, Quintana Roo y Yucatan

De acuerdo con la informacion proporcionada en el Censo de gobiernos
municipales 2021, solo el 9% de los municipios del estado de Campeche indicaron
haber efectuado acciones formativas en materia de prevencion, deteccién, control,
sancion, disuasion y combate a la corrupcion al personal adscrito a las instituciones
de la Administracion Publica de su municipio o demarcacion territorial; por su parte,
en Quintana Roo el 45.5% de sus municipios también impartieron capacitacién en
esa tematica, y en el caso de los municipios yucatecos el 9% impartio capacitacion
a su personal en materia de anticorrupcién (ver tabla 4).

Tabla 4 Nimero de municipios con capacitacién al personal en materia de anticorrupcién

¢Proporcionaron Camp ech.e : Quintana Roo Yucatan
Y No. de Munici- . .
capacitacion? pios No. de Municipios No. de Municipios
Si 1 5 10
No 10 5 95
No se sabe 0 1 1
Total, Municipios 11 11 106

Fuente: elaboracion propia con base en informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones

Territoriales de la Ciudad de México 2021 (INEGI; 2022).

En ese sentido, se observa que los gobiernos municipales de Quintana Roo
tuvieron mayor interés en impartir cursos en el tema de combate de la corrupcion,
con respecto a las administraciones publicas municipales de Campeche y Yucatan.

D) Tieneun planoprogramaanticorrupcionenlaAdministracion
Publica Municipal

Otro elemento que representa una herramienta de apoyo a los OIC es tener un
plan o programa anticorrupcion, destacando que el nimero de administraciones
publicas municipales que cuentan con este tipo de elementos son cada vez meno-
res en las tres entidades federativas. En Campeche, el gobierno de Hopelchén es el
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Unico que reporto contar este tipo de plan o programa para 2020.

En Quintana Roo, cinco administraciones publicas municipales indicaron
contar con un plan o programa anticorrupcién: Benito Juarez, Lazaro Cardenas,
Solidaridad, Bacalar, y Puerto Morelos, es decir, el 45.5% del total de los gobiernos
municipales. Y, por ultimo, en el estado de Yucatan, cuatro gobiernos municipales
sefialaron tener un plan o programa de este tipo: Conkal, Dzilam Gonzalez, Mérida
y Mococha; estas administraciones publicas representan alrededor del 4% de esta
entidad federativa.

De igual manera que la capacitacion, son las administraciones
publicas municipales de Quintana Roo, las que cuentan con un plan o programa
anticorrupcion, lo que da pauta para establecer que estas administraciones publicas
municipales cuentan con mas herramientas para llevar a cabo sus funciones de
combatealacorrupcién.Estasituacionpermitidéidentificarque,enlamayorpartedelas
administraciones publicas municipales de Campeche y Yucatan, no han
efectuado acciones pertinentes a fortalecer el combate a la corrupcién a través de la
capacitacion al personal y con la existencia de un plan o programa anticorrupcion.

E) Cobertura del personal de los OIC respecto al total del
personal de la Administracion publica municipal®®.

Con base en lo antes expuesto y recuperando informacion sobre el nimero de
personal adscrito a la administracién publica municipal, se calculé un indicador que
permite identificar cuantos servidores publicos de toda la administracion publica
municipal le corresponde a una persona adscrita al 6rgano interno de control. En los
gobiernos municipales del estado de Campeche, destaca el municipio que presenta
un mayor numero de servidores publicos por persona de OIC es Palizada con 141.5,
le sigue ciudad del Carmen con 124.7, Candelaria con 121.4 y Hopelchén con 120.
También resalta que el gobierno municipal de Campeche presenta mas personal en
el OICy por eso la proporcion entre el total de personal de la administracion publica
municipal versus personal de la OIC es de 68 personas (ver figura 1).

10 El calculo del indicador se realizé dividiendo el nimero de personal total de la administracién putblica
municipal entre el total de personal adscrito al OIC de cada gobierno municipal, ambos datos obtenidos del Censo
de gobiernos municipales 2021 (INEGI).
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Figura 1. Numero de servidores publicos municipales por persona adscrita al OIC
(Gobiernos municipales de Campeche).
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021 (INEGI; 2022).

En lo que respecta a las administraciones publicas municipales de Quintana
Roo, se encuentran dos municipios con poco personal adscrito a los OIC respecto
al total de los servidores publicos de esa administracién publica, entre los que se
encuentran Othon P. Blancoy Lazaro Cardenas, con una proporcion de 480.6 y 354.7,
respectivamente, lo que implica mas trabajo y posiblemente mas complejidad para
el personal adscrito al OIC. Y los municipios con mas personal en los OIC, coincide
también con municipios turisticos y/o urbanos, tales como: Puerto Morelos, Benito
Juarez y Solidaridad, cuya proporcion es de 50.6, 72.9, y 85.6 respectivamente (ver
figura 2).
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Figura 2. Numero de servidores publicos municipales por persona adscrita al OIC
(Gobiernos municipales de Quintana Roo)
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021 (INEGI; 2022).

Por su parte, los gobiernos municipales de Yucatan, solo 23 administraciones
publicas municipales indicaron tener OIC, de éstos sobresale la proporcién entre
el total de servidores publicos y el personal adscrito al OIC de Tixpéhual, pues a
cada persona del OIC le corresponde 49 servidores publicos de la administracion
publica municipal, le sigue Yobain con 51y Chicxulub Pueblo con 54. Sin embargo, se
debe sefalar que Kanasin tiene solo una persona adscrita en el OIC, y tiene un total
de 908 servidores publicos en la administracion publica municipal. En esa misma
linea se mencionan Uman, Valladolid y Maxcanu en donde una persona del OIC le
corresponde atender y/o revisar a 396, 348 y 306 servidores publicos, respectiva-
mente (ver figura 3).
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Figura 3. Numero de servidores publicos municipales por persona adscrita al OIC
(Gobiernos municipales de Yucatan).
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021 (INEGI; 2022).

En este caso, se puede determinar que la mayoria de las administraciones
publicas municipales cuenta con limitado personal para realizar las funciones de
control y vigilancia, considerando la proporcion en la que una persona adscrita a un
OIC debe cubrir con respecto al nimero total de servidores publicos municipales.
En Yucatan, 19 administraciones publicas municipales de 23, supera la proporcién
de 1/100 servidores publicos, pero el resto de las administraciones publicas munici-
pales yucatecas no tienen OIC. En el caso de Campeche, solo 5 municipios superan
1/100 servidores publicos, y en Quintana Roo 7 de 11 administraciones publicas su-
peran 1/100. En este caso, las administraciones publicas municipales de Campeche
presentan un mejor indicador, lo que podria constituir un mejor control por parte
del personal de los OIC.

Adicionalmente, se realizé un analisis de correlacién con la informacion de
los 128 municipios de las tres entidades federativas, con el objetivo de identificar
si el numero del personal de los OIC en las administraciones publicas municipales
de las tres entidades federativas estudiadas tiene relacién con el total del personal
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del gobierno municipal, el resultado fue que hay una correlaciéon positiva de 0.894
entre estas dos variables, y es significativa en un nivel de confianza del 99%. Este
resultado indica que a mayor niumero de servidores publicos hay mas personal
adscrito a los OIC (ver tabla 5).

Tabla 5 Correlaciones entre el nimero de personal adscrito en OIC, nimero total de
servidores publicos municipales y poblacién.

Variables de OIC Total personal = Total personal Poblacién
adscrito OIC Gobierno Municipio 2020
Municipal
Total Correlacién de 1 .894** .857**
personal Pearson
adscrito OIC Slg .000 .000
(bilateral)
N 128 128 128
Total Correlacién de .894** 1 .963**
personal Muni- Pearson
cipal Gobierno Sig. 000 000
2020 (bilateral)
N 128 128 128
Poblacién Muni- Correlaciéon de .857** .963** 1
cipio 2020 Pearson
Sig. .000 .000
(bilateral)
N 128 128 128

**la correlacidn es significativa en el nivel 0,012 (2 colas)
Fuente: elaboracion propia.

De igual manera, hay una amplia asociacién entre el numero de habitantes de
los municipios y el numero de personal adscrito en los OIC, destacando que entre
mas habitantes tiene un municipio, los OIC cuentan con mas personal para realizar
sus funciones de control, vigilancia y evaluacién (ver tabla 5).

Respecto a uno de los resultados que han presentado estos OIC, se
encontr6 que cuatro gobiernos municipales de Campeche iniciaron procedimientos
de responsabilidad administrativa: Calkini, Campeche, Carmen, y Champotén, con
un total de 42 procedimientos; y 40 servidores publicos fueron sancionados por su
responsabilidad en la comision de faltas administrativas.

En lo que se refiere a las administraciones publicas municipales del
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estado Quintana Roo, se identificé que siete de éstas iniciaron procedimientos de
responsabilidad administrativa: Cozumel, Felipe Carrillo Puerto, Othén P.
Blanco, Benito Juarez, Lazaro Cardenas, Solidaridad y Tulum, con un total de 189
procedimientos; y 86 servidores publicos fueron sancionados por su
responsabilidad en la comision de faltas administrativas.

En lo que corresponde a las administraciones publicas municipales del estado
Yucatan, en nueve gobiernos municipales iniciaron un total de 37 procedimientos
de responsabilidad administrativa: Baca, Espita, Progreso, Sacalum, Suma, Telchac
Pueblo, Temozén, Ucl y Valladolid. Los servidores publicos que fueron sancionados
por su responsabilidad en la comisién de faltas administrativas fueron 40.

De esta manera, se observd mas numero de casos de procedimientos de
responsabilidad administrativa y/o posibles actos de corrupcion en los gobiernos
municipales de Quintana Roo, tanto por el nUmero de procedimientos iniciados
como por el numero de servidores publicos sancionados. Las administraciones
publicas municipales que presentan menos este tipo de procedimientosy numero de
servidores publicos sancionados son los de Yucatan.

Reflexiones finales

Con base en los hallazgos obtenidos sobre las caracteristicas de los OIC, se
puede senalar que todas las administraciones publicas municipales presentan un
limitado nimero de personal adscrito para llevar a cabo funciones de control
interno, fiscalizacién y combate a la corrupcion.

Por otra parte, en las tres entidades federativas se observa, a través de sus
leyes, que hay un interés y preocupacion por el control, vigilancia, fiscalizacion y
combate a la corrupcion; sin embargo, al no haber una obligatoriedad para que los
municipios tenga un area de OIC como es el caso de Yucatan, segun su ley organica;
y también al no dejar muy claro el papel que deben tener estos OIC de los municipios
dentro del Sistema Nacional Anticorrupcion, y no haber sancion respecto a seguir o
no las recomendaciones que realice el Comité coordinador de los sistemas estatal
anticorrupcion, esto les da la libertad de actuar o no respecto a esas funciones que
sefialan las leyes estatales anticorrupcion.

Destaca que en general, hay mas personal adscrito conforme hay mas
servidores publicos en toda la administracion publica municipal. Aunque como
se expuso, la mayoria de los municipios de Quintana Roo y Yucatan superan la
proporcion de una persona por 100 servidores publicos. Cabe mencionar, en ese
sentido, los gobiernos municipales de Campeche se encuentran en mejor situacion.
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También destaca que las administraciones publicas municipales de Yucatan
y Campeche no presentaron esfuerzos adicionales para combatir el problema de
la corrupcién, como contar con un plan o programa anticorrupcion o llevar a cabo
cursos de capacitacion para el personal de la administracién publica municipal, aun
cuando dentro de las funciones establecidas por la Ley organica de los municipios
de Campeche lo establece.

En lo que respecta a resultados, se encontré que hay mas procedimientos de
responsabilidad administrativa (posibles actos de corrupcién), y mas servidores
publicos sancionados en los gobiernos municipales de Quintana Roo, en
comparacién con las administraciones publicas municipales de Campeche y
Yucatan; pero también son los gobiernos municipales de esa entidad federativa los
Unicos que recibieron cursos de capacitacion y reportaron tener un plan o programa
anticorrupcion.

Lo antes mencionado, podria dar origen a nuevos planteamientos sobre si
la presencia de este tipo de elementos (capacitacion y programa anticorrupcion)
influyen a identificar y sancionar mas actos de corrupcién o bien la existencia de
éstos son consecuencia de la presencia de muchos actos ilicitos o de corrupcién. Sin
embargo, esto sera objeto de otro estudio, pues supera el objetivo planteado, pero
da pauta para ampliar el estudio o bien desarrollar otras lineas de investigacion.

Si bien el presente estudio realiza una aportacion exploratoria y descripti-
va, proporciona informacion relevante sobre los OIC, tema poco estudiado en los
ultimos anos, y especificamente en las administraciones publicas municipales de
Campeche, Quintana Roo y Yucatan.
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Resumen

Antes de la pandemia por COVID-19, los municipios en México ya enfrentaban
restricciones fiscales para proporcionar bienes y servicios basicos. Con la pandemia, estas
restricciones se han vuelto mas acentuadasy la recuperacion financiera de los municipios es
incierta. Esimportante que fortalezcan sus haciendas para poder mejorar la calidad de vida
de sus habitantes. Los gobiernos municipales en México son altamente dependientes de las
transferencias financieras del gobierno federal. El impuesto predial es una contribucion
importante para los municipios, pero solo representa el 1.1% de la recaudacién tributa-
ria del pais y el 0.2% del PIB. Se propone que el predial puede convertirse en una fuente
tributaria con mayor rendimiento si se superan las causas de la baja recaudacion, como la
actualizacion de los valores catastrales, la aplicacion de tasas progresivas, la actualizacion
periodica de los valores unitarios de suelo y construccidn, la inversion en la modernizacion
de sistemas cartograficos y de informacion catastral y el incremento de las capacidades
técnicas, administrativas y tecnolégicas en los catastros municipales. El estudio del caso
de los municipios de Jalisco entre 2018 y 2021 demuestra que estas acciones han logra-
do un incremento significativo y sostenido en la recaudacion de predial sin disminuir la
cantidad de cuentas prediales cobradas.
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Introduccion

Como consecuencia de la COVID-19, los gobiernos municipales se vieron
obligados a responder de manera rapida para proteger la vida de las
personas y sus niveles de calidad (Forero H y Sietchiping, 2022, p. 86), no siendo la
excepcion para el caso de Jalisco (Demerutis Arenas, 2020; IIEG, 2020), por lo que las
administraciones publicas locales, implementaron acciones de gobierno de
proteccion social, por ejemplo, apoyos economicos a empresas y empleados;
condonacion del pago de ciertos impuestos, asi como la extension del periodo de
descuento en otros: el impuesto predial, de igual forma programas de dispersién
monetaria a grupos vulnerables.

Todo lo anterior significo un aumento del gasto publico ante la caida de
la captacién de ingresos, en un contexto previo de alto estrés financiero y una
alta dependencia de las transferencias del gobierno central (Diaz Cayeros, 2006;
Garcia Vazquez y Porras, 2020), cuyos montos disminuyeron en el transcurso del
ano 2020 (Guadarramay Lambarri, 2022), por lo que existen graves preocupaciones
compartidas respecto a los riesgos financieros que los gobiernos de todo el mundo
pueden enfrentar en la etapa post COVID-19 (Banco Mundial, 2022).

Unos pocos afios, antes de la pandemia por la COVID-19, algunos municipios
de México (Unda Gutiérrez, 2018, p. 624) ya se encontraban explorando politicas de
fortalecimiento de sus finanzas publicas, principalmente por medio del impuesto
predial (Flores Mota y Santana Guzman, 2021, pp. 9-22; Morones Hernandez, 2021,
pp. 71-81), entre cuyas recomendaciones figuraban el establecimiento de una
politica de progresividad en el cobro de dicho impuesto (Morones Hernandez,
2022, p. 9), habiendo pocos casos de estudio que se limitaban al analisis de un solo
municipio, como el que documenta Herrera Rodriguez (2022, pp. 99-104) para
Celaya, Guanajuato, que ademas cuenta con la restriccion de un solo afo de
observacion.

Por lo tanto, en este estudio se explora el papel del impuesto predial como
instrumento para el restablecimiento de la autonomia financiera post-COVID de los
municipios de Jalisco que han decidido emprender una politica de esfuerzo fiscal
por la via de la capitalizacion de dicho impuesto a valores de mercado, cuestion que
se conoce por medio del Consejo Técnico Catastral del Estado de Jalisco (CTCE, s/f);
lo cual representa una gran oportunidad en aras del conocimiento, toda vez que
se abre la oportunidad de ampliar el analisis para el caso de varios municipios de
una sola Entidad Federativa en un periodo de tiempo sustancialmente mayor a los
estudios que se han emprendido hasta el momento, esto ultimo, como se advirtio
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con anterioridad, en México, pocos municipios han implementado una politica en
este sentido (Unda Gutiérrez, 2018), por lo que el presente documento pretende
arrojar luz respecto a la pregunta ;Cual es la efectividad de la capitalizacion del
impuesto predial?

Enfatizando el caso mexicano, donde el impuesto predial sobre bienes
inmuebles residenciales o comerciales, es un gravamen anual determinado como
porcentaje del valor catastral que en ocasiones difiere del valor de mercado y
representa una de las fuentes de ingresos propias mas importantes de los
gobiernos municipalesdelpais(Goodman, 2006, p. 1),se comparte el problemacomun
dequeengeneral,los gobiernos municipales de otros paises no actualizan susvalores
catastralesenfuncién delvalorde mercado de un bieninmueble (Slack, 2010, p. 2), sin
embargo, este problema afecta en mayor medida a los municipios mexicanos, lo cual
se sabe al observar que la recaudacion por concepto de impuesto predial en México
representd apenas el 0.17% del PIB para el ano 2007, mientras que para ese
mismo afo, municipios de paises federales, como lo son Estados Unidos y Canada
alcanzaron 2.9% vy 2.72% respectivamente (Slack, 2010, p. 5).

En consecuencia, el presente texto se desarrolla de la siguiente manera:
en la segunda seccion se realiza una breve revision de la literatura respecto a la
capitalizacion del impuesto predial, tomando como referencia principalmente
investigaciones empiricas, manteniendo un dialogo y retroalimentacion para el
caso mexicano, en donde surge, la categoria analitica de la gentrificacién como
un elemento presente en el discurso politico que ha ayudado a mantener sin
reformaslapoliticadelimpuesto predial, medianteelargumento sostenidodeque,un
aumento en dicho gravamen provocara el encarecimiento de los bienes inmuebles,
ocasionando una expulsion de los habitantes originarios como consecuencia de
un incremento en el costo de vida, medido entre otras variables, por el impuesto
predial que se paga con frecuencia anual; en la tercera seccion se expone la
estrategia del diseno de investigacion del presente documento, que busca
comprobar la hipotesis de la efectividad del cobro del impuesto predial para el
caso de los municipios de Jalisco que han emprendido la politica de impuesto
predial progresivo, instrumentada por una serie de acciones afirmativas las cuales se
buscan conocer mediante un proceso de recoleccion de datos censales vy
administrativos, asi como, mediante la construccién de variables relacionadas
tanto con la mencionada hipétesis como con lo revisado en la literatura; la cuarta
seccion muestra los principales resultados a través de estadistica descriptiva,
donde se comprueba la efectividad en el cobro del impuesto predial para el
caso de los municipios del Estado de Jalisco que emprendieron dicha politica de
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capitalizacion; la quinta seccion discute los principales resultados en funcién con
la literatura revisada, destacando que, los casos seleccionados para el estudio no
pertenecen al tipo de municipios que dependen del impuesto predial como fuente
principal de ingresos propios; la sexta seccion concluye el documento, abogando
por masy mejores datos para posteriores estudios, abriendo nuevas lineas de inves-
tigacion futuras, tales como, la relacion entre la gentrificacion y la progresividad del
impuesto predial, asi como, la identificacion del ingreso propio predominante para
municipios que implementan politicas de capitalizacion del impuesto predial.

Revision de la literatura

En la literatura, al fendmeno de que los impuestos a la propiedad se reflejen en
los valores de mercado, se conoce como capitalizacion del impuesto a la propiedad
(Yinger et al., 1988, p. 1), o dicho en otras palabras, “la capitalizacion del impuesto
a la propiedad es el reflejo de los impuestos a la propiedad en el valor de los bienes
inmuebles” (Lillywhite, 1994, p. viii), entendido como el hecho de que los impuestos
de una propiedad estén fijados al valor real de mercado de dicho bien y que “los
impuestos se capitalizan en los precios de la vivienda” (Stiglitz y Rosengard, 2016,
p. 817).

Yinger et al. (1988, p. 5) estudian “el impacto del impuesto a la
propiedad de una casa en relacion con el promedio en su valor de mercado relativo”,
demostrando que el reflejo real de los impuestos en funcion del valor real de
mercado de una vivienda, no produce una disminucion de consumo de bienes
inmuebles. Por su parte, Slack (2010, p. 2) tiene una vision parcialmente
opuesta a ladeYinger et al. (1988, p. 5), y la complementa al considerar que desde el
punto de vista del comprador, una vivienda con un valor de impuestos mas altos,
capitalizados a precio de mercado, resulta en un valor menor de su propiedad, una
vez aplicando el balance general de los costos pagados.

Sin embargo, desde el punto de vista inter-temporal de futuros compradores,
un bien inmueble con mayores tasas de impuestos supone una mejor calidad de
prestacion de servicios basicos, por lo que es un componente que puede revalorizar
el precio de mercado de una propiedad, aumentando su costo relativo a medida
que la calidad y cantidad de servicios publicos incrementan (Slack, 2010, p. 2); esta
ultima consideracion hace mas atractivo que las empresas quieran instalarse en
municipios donde la prestacion de servicios publicos es de mayor calidad, por lo que
en el largo plazo el valor del suelo sube, beneficiando a los propietarios de bienes
inmuebles y tierras (Stiglitz y Rosengard, 2016, p. 821).
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Lo anterior refuta empiricamente lo que varios investigadores sostienen
respecto a que el impuesto a las viviendas distorsiona el mercado inmobiliario
mediante la incidencia del costo final en bruto (Citado de Oates, 1972, en Yinger et
al., 1988, p. 131), es decir, los autores demuestran que los impuestos a la propiedad,
fijados en funcion del valor real de mercado no disminuye el consumo de vivienda
en el corto plazo.

Sin embargo, aun persiste el problema de equidad vertical, que en la
literatura se expresa como las diferencias de ingresos en los hogares, y por tanto, la
capacidad que los hogares tienen para pagar el impuesto al valor real de la
propiedad en el mercado (Yinger et al., 1988, p. 141). Tal problema implica lo que se
conoce como “«rico en activos, pero pobre en efectivo»” (Stiglitz y Rosengard, 2016,
p. 814), en donde “se ha culpado de los problemas de las zonas urbanas deprimidas
alhecho de que elimpuesto sobre bienesinmuebles no se ajusta a los cambios de las
circunstancias econémicas” (Stiglitz y Rosengard, 2016, p. 814).

En este sentido, el ajuste del impuesto a la propiedad con base en los
valores reales de mercado puede ser regresivo o progresivo en funcion de los
valores reales de los ingresos de los hogares (Yinger et al., 1988, p. 142), lo cual puede
causar un proceso de gentrificacion entendido como: “un producto estructural de los
mercados de la tierra y la vivienda [donde] el capital fluye [hacia] la tasa de
rendimiento mas alta, y el movimiento de capital a los suburbios junto con la
continua depreciacion del capital del centro de la ciudad” (Smith, 1979, p. 546).

Asi pues, la teoria de la gentrificacion explica que, al aumentar el precio de las
viviendas en ciertos territorios, se genera un proceso de expulsion de una primera
generacion de habitantes, toda vez que los gastos en impuestos sobre la propiedad
se vuelven insostenibles. Para resolver lo anteriormente expuesto; al considerar la
revalorizacion de los bienes inmuebles y ajustar los impuestos al valor real de los
precios de mercado, se contempla el aspecto de la equidad horizontal, en donde
es necesaria la capitalizacién para evitar inequidades, por lo que un bien inmueble
puede ajustarse al impuesto y conservar su valor de mercado independientemente
del conjunto de precios de los inmuebles de una misma zona territorial (Yinger et al.,
1988, p. 135).

La pugna entre la capitalizacion del impuesto a la propiedad y la
gentrificacién, reside en el problema refutado de que los ajustes a los
impuestos a la propiedad incrementaran los costos de los hogares, obligandoles a
abandonarsusviviendasenbusquedadeopcionesmasasequibles. Sinembargo, para
el caso mexicano, el proceso de gentrificacién corre de maneraindependientealdela
revalorizacion, es decir, en los hechos, los bienes inmuebles aumentan de
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valor a precio de mercado, pero no se reflejan de manera efectiva en el cobro de
impuestosalavivienda,porloqueelfactordeexpulsiondelasprimerasgeneracionesde
habitantes son los valores de las viviendas, no los impuestos.

De esta manera, los impuestos a la propiedad tienden a regular los
precios de la vivienda puesto que “la teoria de la capitalizacion asume que tasas
impositivas mayores conduciran a menores precios de viviendas” (Guilfoyle,
2000, p. 121), por lo que desde esta perspectiva un efecto esperado es que la
fijacion de los impuestos al valor real de mercado sea un instrumento potencial para
prevenir el proceso de gentrificacion, como se mencioné con anterioridad implica el
desplazamiento de personas ya establecidas en un lugar, por otras de mayor estatus
socioeconomico,anteelencarecimientodelcostodevidaprovocadotantopornuevas
construcciones habitacionales como por el encarecimiento de la vivienda.

Por lo tanto, para lograr la capitalizacién del impuesto a la propiedad, es
necesaria la revalorizacién (Yinger et al., 1988, p. 131) o ecualizacion (Lillywhite,
1994, p. 4) de los valores catastrales para el caso mexicano, lo anterior, pese a las
limitaciones que ofrece la contrastacién empirica respecto a la literatura teorica
sobre el impuesto a la propiedad en su relacion entre el impuesto y el valor a la
propiedad (Guilfoyle, 2000, p. 125). Esto ultimo significa que la capitalizacion del
impuesto con base en la revalorizacion de la base gravable afectaria el impuesto
predial, y no el de adquisicion de bienes inmuebles (CONAC, 2018; INEGI, 2022b),
ya que éste Ultimo impuesto si se capitaliza al valor de la operacion de mercado, es
decir, del precio pactado en la compra-venta del bien inmueble2.

Es por eso que, en la literatura sobre capitalizacion del impuesto a la
propiedad, se establece que para cerrar las brechas entre lo normativo y lo
positivo, se requiere del emprendimiento de una reforma que ajuste los valores
constantemente; si bien no hay consenso de la temporalidad ideal, Lillywhite (1994,
p. 6) propone que la actualizaciéon deberia suceder al menos una vez cada cinco
anos.

El principal efecto positivo de la revalorizacion de la base gravable es el
fortalecimiento de la capacidad municipal para la provisién de servicios publicos
(Lillywhite, 1994, p. 4; Slack, 2010, p. 2; Moses, 2022, p. 50), sin embargo, el aumento
en los impuestos a la propiedad podria resultar impopular si los ciudadanos sienten
que sus pagos de impuestos no se reflejan en un incremento de la calidad de los
servicios publicos (Slack, 2010, p. 8). En ese mismo orden de ideas, es de esperarse
que la impopularidad de estas medidas sea menor si se trata de una poblacién con
mayores niveles de educacion, siempre y cuando se cumpla un nivel suficiente en la
calidad de la provision de los bienes publicos entregados.
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Ahora bien, en la teoria de los impuestos a la propiedad se distinguen dos
tipos ontolégicos; primero, los municipios con alta dependencia en impuestos a la
propiedad que no tienen acceso a otras fuentes de financiamiento; mientras que los
segundos, son aquellos cuyas agendas publicas estan orientadas a la redistribucion
de servicios tales como la proteccion social, y que por lo tanto dependen poco de
los impuestos a la propiedad ya que financian sus gastos por medio de otras fuentes
tales como impuestos al ingreso, las ganancias, némina y fuerza de trabajo (Slack,
2010, p. 7), por lo que es de esperarse por las condiciones estructurales del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal (SNFC) que, para el caso mexicano, los municipios
sean del primer tipo.

Esto ultimo implica que, se debe incrementar la captacion de recursos a la
propiedad (en ambos componentes, tanto el predial como en la transmisién) ya
que como lo sefiala Madrigal Delgado (2021, p. 10) , en México esta centralizada la
captacion de recursos, y descentralizado el gasto a los municipios. En otras
palabras, el esquema fiscal mexicano pone en vulnerabilidad a los municipios,
porque les acota sus posibilidades de recaudacion, pero les descentraliza la
obligacion del gasto en la prestacién de servicios publicos.

Asi pues, el acortamiento entre las brechas de lo normativo y lo
positivo de lateoria de losimpuestos a la propiedad sugieren que no todas las vias de
capitalizacion son con base en el ajuste o actualizacion de los valores fiscales, sino
también en el incremento de las tasas impositivas a los objetos gravables. El ajuste
de ambos elementos, a saber, el valor fiscal y la tasa impositiva, es un problema
positivo de la teoria de los impuestos a la propiedad.

Lo anterior significa que una diferencia entre ambos elementos de la
determinacién del impuesto a la propiedad, por un lado, al incrementar la tasa
impositiva aumentaran la recaudacion de ingresos, sin que necesariamente el
valor fiscal esté actualizado a precio de mercado; por otro lado, la actualizacion del
valor fiscal respecto al valor comercial también aumentara la captacion de ingresos
independientemente de la tasa.

Esto ultimo se entiende en la medida en que el impuesto predial se
caracteriza tanto por suinelasticidad como por su baja volatilidad en las previsiones
de su captacion (Afonso, 2017, p. 897); de hecho, en la literatura, se sugiere que la
fijacion optima delimpuesto predial debe estar dado por el «principio de elasticidad
inversa, esto es, que se “debe [gravar] en proporcion inversa a la elasticidad de su
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precio” (Blesse, Doerrenbergy Rauch, 2019, p. 166). Por lo tanto, los autores sugieren
que una propiedad caracteristica del impuesto predial es que éste se fija de manera
subéptima.

Dado lo anterior, desde un punto de vista de las finanzas publicas y la
economia urbana, es posible determinar que un bien inmueble es un activo, por
lo que su gravamen corresponde al de la tipologia de los impuestos al capital,
entonces, el impuesto predial debe ser constituido naturalmente de manera
progresiva (Goodman, 2006, p. 2). A la luz de esta consideracion, en la literatura
del impuesto a la propiedad municipal se sostiene que se deben tomar mejores
decisiones al momento de establecer las tasas para el impuesto predial, toda
vez que se reconoce que los gobiernos municipales carecen de la capacidad de
practicar un buen analisis y desarrollo de politicas publicas con el potencial para
disenar sistemas tributarios efectivos, teniendo como resultado una disminucién de
la autonomia financiera (Kennedy y McAllister, 2008, p. 208).

Al respecto de lo arriba mencionado, Blesse, Doerrenberg y Rauch
(2019, p. 175) afirman que en general los formuladores de politicas tienen una
concepcionerrénearespectoalefectoencambiosalastasasimpositivas,porloquesus
carencias en el conocimiento de la elasticidad del impuesto predial, tiene como
consecuencia que no se realicen asignaciones optimas del gravamen. Esto
ultimo arroja luz respecto a un problema planteado con anterioridad respecto a la
revision de la literatura, a saber, la disminucion del consumo de viviendas por un
incremento en las tasas impositivas, por lo que, Blesse, Doerrenberg y Rauch (2019,
p. 165) afirman que los incrementos en el impuesto a la propiedad son inelasticos,
por lo que tampoco es de esperarse una disminucién en la cantidad de cuentas
prediales pagadas ante un incremento de la tasa impositiva.

En efecto, la teoria econdmica general reconoce que la vivienda es un
ejemplo de un bien con demanda inelastica, ya que “la cantidad demandada
permanece constante cuando el precio cambia” (Parkin, 2018, p. 85); sin embargo,
pese a que se reconoce que generalmente los gobiernos municipales fijan en valores
subéptimos elimpuesto predial, larevision de la literatura que se retroalimenta de los
estudiosempiricosalrespecto, poneenadvertenciaqueuna ‘sobrecapitalizacion’ del
gravamen puede provocar descontento social e impulsar «revuelta de
contribuyentes», tal como se documenta en Afonso (2017, p. 896), teniendo como
consecuencia que los ciudadanos demanden un impuesto al limite a la vivienda, que
en el largo plazo disminuye la autonomia financiera municipal.

El debate precedente se ha desarrollado en dos pensamientos de la
teoria de la capitalizacion respecto a la elasticidad, revisados por Sirmans, Gatzlaffy
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Macpherson (2008, p. 328) de lo que se puede resumir que en el primero, se
asume que los impuestos se cargan a los propietarios de la vivienda, mientras que
en el segundo, la carga se traslada a los nuevos consumidores; nétese que el punto
central de ambos pensamientos es respecto a la incidencia, es decir, de quién paga
el impuesto predial en un balance general final.

En tenor de lo anterior, tiene sentido que el impuesto predial se ajuste a
los valores de mercado gravando en mayor medida aquellas propiedades con
mayor precio comercial basadas “en evaluaciones actualizadas a la propiedad”
(Atkinson, 2015, p.259), cuyoobjetivoexplicito debeserestablecer “unatributaciénde
acuerdo con un principio que otorga mas peso a la justicia social” (Atkinson, 2015,
p. 217). En esencia, la capitalizacién del impuesto predial, otorga a los municipios
mayor autonomia financiera, y, por ende, aumenta la capacidad financiera para
proveer de servicios publicos tendientes a distribuir de manera justa las
oportunidades sociales.

Materiales y métodos

La presente investigacion exploratoria es un estudio empirico con datos agre-
gados, que emplea un conjunto de datos municipales del Estado de Jalisco. Se
hace una combinacion de datos usando fuentes administrativas y bases de datos
consolidadas. Debido a la restriccidn de la informacion disponible, el estudio pone
énfasis en una muestra de tan solo 4 afos fiscales, siendo el periodo de interés
los afios del 2018 al 2021, comparando con afos anteriores cuando es posible. La
estrategia de investigacion que se plantea en las siguientes lineas, parte de la
hipdtesis de que la implementacién de una politica de capitalizacion del impuesto
predial mediante su progresividad, demuestra su efectividad en el cobro de este
impuesto en los municipios que la aplican.

Para conocer qué municipios estan capitalizando en mayor medida el
impuesto predial, se han empleado dos criterios; 1) que el municipio aplique
una tasa progresiva del cobro al impuesto predial; y, 2) que el municipio tenga
actualizado la base gravable del valor del inmueble a precios de mercado. Para
conseguir lo anterior, se consultan para el primer punto, las leyes de
ingresos de los municipios (Gobierno de Jalisco, s.f.); y para el segundo, los registros
administrativosdelConsejoTécnicoCatastraldelEstadodeJalisco(CTCE,s.f.)dondese
publican los valores catastrales.

Luego, tomando en consideracion la literatura revisada, es necesario
conocer si los esfuerzos de los municipios en capitalizar el impuesto predial han
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desincentivado el pago de dicho impuesto, por lo que es necesario conocer la
cantidad de cuentas prediales pagadas, y calcular su variacioén porcentual de un afio
a otro, comparando con el resto de municipios que no muestran sefales de esfuerzo
fiscal en cuanto a la capitalizacion del impuesto predial. Esta informacion se recaba
del portal de Transparencia Presupuestaria (Gobierno de México, s.f.), en la serie de
recaudacion local, de la base de datos abiertos del impuesto predial municipal.

A continuacion, es necesario saber si el esfuerzo fiscal de capitalizacion del
impuesto predial esta relacionado con el mejoramiento del capital humano del
personal adscrito a las oficinas de catastro de los municipios, mediante
programas de capacitacion, formacion o profesionalizacidn; e,imparticion de cursos,
diplomados, talleres o seminarios. Tener claridad respecto a esta cuestion
permitira contrastar lo planteado en la revisién de la literatura respecto a que los
municipios adolecen deimplementar sistemas tributariosinefectivos porcarenciade
capacidades técnicas cuyos resultados son una disminuciéon en la autonomia
financiera.

La informacion arriba senalada, se recaba del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México
(INEGI, 2022a); dado que éste censo es levantado bianualmente, solo se tomaran
dos anos, uno dentro del periodo de interés de estudio que es 2018-2021, siendo el
censo 2021 que contiene informacion del afio 2020, y el censo del 2017 que contiene
informaciondelafno2016.Enrefuerzodeloanterior,se consultaracualeslaasignacion
presupuestal de catastro, oficina que concentra los esfuerzos principales de la
recaudacion del impuesto predial, con tal informacién sera posible interpretar si
dichasareasestansiendoapoyadasconsuficientesrecursosparacumplirsusobjetivos.
Estainformacidonseconsultadelosportalesdetransparenciadelos municipios,ensus
presupuestos de egresos para cada afo fiscal, en la clasificacion administrativa.

Después, es necesario averiguar si los municipios que han mostrado interés
en capitalizar el impuesto predial, realizan acciones de modernizacién catastral,
lo cual permitira relacionar si la politica va acompanada de un mejoramiento de
las condiciones necesarias para su correcta implementacion. Esta informacion se
consulta del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México (INEGI, 2022a) ediciones 2017 y 2021, que
contieneninformaciéndelosafos2016y2020respectivamente,permitiendohaceruna
comparacion con un afo fiscal de otro con el periodo de interés.

Por ultimo, es menester descifrar si los municipios que ejercen
esfuerzo en la capitalizacion del impuesto predial estan consiguiendo el objetivo
consultadoen larevisiéndelaliteraturaen cuanto auna mayorautonomiafinanciera;
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adicionalmente, surge la necesidad de comprender si los municipios que
intentancapitalizarelimpuestopredial pertenecenalatipologiadelosmunicipiosque
dependen de los impuestos a la propiedad como proporcién del total de sus
ingresos propios. Para conocer lo anterior se consulta el portal de Transparencia
Presupuestaria (Gobierno de México, s.f.), en la serie de recaudacién local, de la base
de datos abiertos del impuesto predial municipal; y las bases de datos de finanzas
publicas estatales y municipales del INEGI (2022b).

Para la elaboracién de la informacién arriba sefialada, se toman en
consideracion los siguientes aspectos: 1) se elige la variable del impuesto
predial per capita, cuyos valores ya estan definidos por la base de datos, puesto que
esto permite un mejor punto de referencia entre los municipios al considerar los
montos en funcién de su poblacién, y no del neto recabado que podria sesgar
mucho la comparacién por la heterogeneidad entre quienes tengan mayores
niveles de recaudacion; 2) se construye el indicador de “Predial/Ingresos propios”,
para conocer cual es el peso del impuesto predial sobre el total de ingresos propios,
variable construida con el valor resultante de la division del impuesto predial sobre
la suma de los rubros de ingresos percibidos por aprovechamientos, contribuciones
de mejoras, derechos, impuestos, otros ingresos y productos.

En sintesis, la hipétesis planteada busca comprobarse por medio de su
relacién con los diferentes materiales y métodos descritos hasta este punto, a través
de lo observado en la literatura en cuanto a si el fortalecimiento de las capacidades
institucionales del capital humano promueve la actualizacién de los valores fiscales
con valores cercanos a los de mercado, produciendo un aumento o disminucion,
medido por la cantidad de cuentas prediales pagadas en comparacién con otros
periodos, en donde, de existir un aumento, deberia conducir a un incremento de
los ingresos propios que al final mejorara la autonomia financiera de los municipios
contribuyendo a la recuperacion post-COVID.

Resultados

Con la informacion disponible, se encontré que tan solo 6 municipios de
Jalisco han implementado una politica de tasas progresivas al impuesto
predial para el periodo de estudio propuesto en la presente investigacion, siendo los
municipios de Guadalajara, El Salto, Puerto Vallarta, Tequila, Zapopan y Valle De
Juarez; adicionalmente, se encontré que otros 9 municipios comenzaron a aplicar
tasas progresivas al impuesto predial a partir del afo 2022, siendo los municipios
de Amacueca, Lagos de Moreno, San Cristobal de la Barranca, Sayula, Tlajomulco
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de Zuniga, Tonala, Union de San Antonio, Zapotlan del Rey y Zapotlan el Grande.
Cabe mencionar que, para el caso del Estado de Jalisco, ningin municipio habia
emprendido con anterioridad al afio 2018 una politica de tasas progresivas al
impuesto predial. Lo anterior se detalla en la tabla 1.

Por su parte, con los datos de la tabla 2 se puede calcular que el rezago
promedio de las tablas de valores contra los valores minimos recomendados por el
Consejo Técnico Catastral del Estado de Jalisco, ha sido del -11% para el caso de los
municipios del estudio, en comparacion con un promedio de rezago del -19% del
resto de los municipios, es decir, los municipios que han emprendido una politica de
tasas progresivas al impuesto predial mantienen en promedio un menor rezago en
sus tablas de valores catastrales en funcién de los valores recomendados. Llama la
atencion el caso de los municipios de Guadalajara, Puerto Vallarta y Zapopan que,
en los cuatro afnos de analisis, resultan no tener rezago.

Ahora bien, con los datos de la figura 1 se puede computar que ha habido
un aumento promedio de 1.76% en cuanto al total de cuentas prediales pagadas,
considerando los afios a partir de la implementacién de la politica de tasas
progresivas al impuesto predial, sin embargo, tomando en cuenta que la
aplicacién de dicha medida tiene su inicio mas antiguo en el afio 2019, es posible
calcular para el caso del resto de los municipios que el incremento promedio en el
totalde las cuentas prediales pagadas hasido de 2.32%. Con la misma informacion, es
factible obtener el valor promedio de cambio porcentual entre los municipios
seleccionadosyelrestodemunicipiosenelperiododel2018-2021,resultandoen2.87%
y 1.97% respectivamente, es decir, los municipios que aplican tasas progresivas han
incrementado en términos relativos la cantidad de cuentas prediales que pagan los
contribuyentes. Esto ultimo abre la pauta a interpretar que la aplicacion de la
politica de tasa progresiva al impuesto predial no reduce la cantidad de cuentas
prediales pagadas.

Por su parte, se puede observar en la tabla 3 que los municipios que
decidieron implementar la politica de impuesto predial progresiva, han
mantenido sus acciones tendientes a fortalecer sus capacidades fiscales en
cuanto al incremento del capital humano, medido por programas de capacitacion e
imparticion de cursos. En detalle, se puede observar que ningun municipio otorgd
capacitacion o profesionalizacion en el area de catastro para el afio 2016, siendo
solo el municipio de Zapopan quien implementé esa medida para el afio 2020. Por
su parte, en cuanto a la imparticion de cursos, diplomados, talleres o seminarios,
el cambio se mantuvo igual, siendo que para el afio 2016, solo un municipio no
habia cumplido condichadisposicion, mientras que para el afio 2020, nuevamente un
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municipio no cumplié con esa disposicién.

Dicho, en otros términos, el 100% de los municipios de interés para el
analisis del presente estudio no tuvo capacitacion o profesionalizacion para el afio
2016 contra un 11.76% del resto de los municipios que si tuvieron capacitacién o
profesionalizacion para el mismo afio; mientras que para el afio 2020 solo 16%
capacitd o profesionalizd a su personal de catastro contra 2.52% del resto de
municipios que también lo hizo para el mismo afo.

Por parte de los municipios que, si otorgaron a su personal de catastro cursos,
diplomados o talleres, la proporciéon se mantuvo igual en ambos afos, siendo 83%
para ambos casos en cuanto a los municipios seleccionados; contra un 96.64% vy
85.71% en 2016 y 2020 respectivamente del resto de municipios. Esto ultimo deja
ver, que los municipios que no han implementado la politica del impuesto predial
progresivo tienen mayores niveles de aumento del capital humano relativa a la
imparticion de cursos, diplomados y talleres, en comparacién con los municipios
que si implementan tal politica.

Por otra parte, se puede advertir en la tabla 4 que, solo el municipio de
Zapopan ha asignado una cantidad presupuestal notoriamente superior al
resto de los municipios seleccionados para el estudio; pese a que la calidad de los
datos, en cuanto a su disponibilidad es muy pobre, la informacién disponible deja
ver que municipios como El Salto ha reducido su asignacion presupuestal a Catastro,
significando una disminucion de 35.80% para el afio 2021 respecto a 2018; a su vez,
el municipio de Zapopan redujo su asignacion presupuestal a Catastro en 34.92%
para el ano 2021 respecto a 2018. En el mismo sentido, llama la atencién que
para el ano 2018, los municipios de Guadalajara y El Salto tengan una asignacién
presupuestal en Catastro muy similar, con apenas $2 millones 398 mil 488 de
diferencia, toda vez que para ese afo fiscal el presupuesto de egresos de
Guadalajara fue 28.42 veces mas grande que el del municipio de El Salto.

En sintesis, conocer la asignacion presupuestal que cada municipio le
dedica a su Catastro permite hacer una valoracion intrinseca de la inversion
monetaria que puede estar llevandose a cabo en temas de modernizacién de
sistemas cartograficos y de informacion catastral con vinculacion en los
sistemas financieros de recaudacién, asi como del esfuerzo para elincremento de las
capacidades técnicas, administrativas, y tecnolédgicas. En este punto, cabe
mencionar la necesidad de contar con mas y mejores datos para el analisis; ya que,
la ausencia de la informacion completa ha impedido hacer una descripcion mas
precisa.

En otro aspecto, como se visualiza en la tabla 5; los municipios que han
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aplicado la politica de impuesto predial progresivo pasaron de implementar
acciones de modernizacién catastral de 33% a 83%, entre los afios del 2016 al
2020 respectivamente, siendo el municipio de Puerto Vallarta el Unico restante de
los seis municipios seleccionados para el estudio en cubrir esa carencia; destaca
ademas, quelosmunicipiosseleccionadostiendenen proporcion,aimplementarmas
acciones de modernizacion catastral que el resto de los municipios, aunque estos
ultimos muestran un avance considerable entre ambos afos observados, pues
basicamente la cantidad de municipios que realizaron actualizacion catastral
fue del doble, lo cual da pie a interpretar que la tendencia del conjunto de los
municipios del Estado de Jalisco es hacia la mejora de las capacidades fiscales de
sus oficinas de Catastro.

Finalmente, se observa en la tabla 6 que la mayoria de los municipios
seleccionados redujeron el peso de la proporcion del impuesto predial
respecto altotaldeingresos propios delafio 2013 alafno 2021, excepto el municipiode
Tequila quien con el ultimo dato disponible para el afio 2020, logré incrementar en
apenas1punto porcentualdichoindicador;resaltatambién quetodosaumentaronel
predial per capita, del cual se puede calcular para destacar los casos de Guadalajara,
Tequila y Valle de Juarez quienes incrementaron tal indicador en 140.91%, 133.8%
y 140.66% respectivamente, de 2013 a 2021, periodo en el que el conjunto de los
municipios seleccionados crecieron en promedio a razén de 110.21%.

Con tales datos es posible interpretar que no existe claridad entre la relacién
del esfuerzo fiscal de los municipios seleccionados en cuanto al resultado final
de recaudacion tributaria por la via del impuesto predial, toda vez que, si bien los
montos del predial per capita resulta mayor afio con afio, su proporcion respecto
a los ingresos propios también se reduce afio con afo, lo cual puede sugerir una
relacion negativa entre ambos indicadores, cuestidon contraria a la hipotesis
planteada de que la capitalizacion del impuesto predial aumenta su recaudacion,
significando una mayor autonomia financiera para el municipio, ya que estos
forman parte de los ingresos propios; lo cual podria significar que la recaudacién de
otro ingreso propio debe estar pesando mas, restandole importancia al impuesto
predial.

Discusion
Una vez explorado los datos, resulta que los municipios que han decidido

capitalizar el impuesto predial en el Estado de Jalisco, lo han cobrado con
efectividad, logrando aumentar su recaudacion en términos per capita, aunque no
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como proporcion del total de los ingresos propios, lo cual sugiere la existencia de
uno 0 mas impuestos que estan teniendo mayor peso, significando a su vez que, los
municipios seleccionados no estan dentro de la tipologia de quienes dependen de
los impuestos a la propiedad, por lo que es muestra de que existen otras fuentes de
financiamiento que pueden ayudar a mejorar su autonomia financiera frente a la
dependencia de las trasferencias federales y estatales.

Asi mismo, no se observa una disminuciéon en el consumo de vivienda,
medido por el cobro de las cuentas prediales, que aumentaron a partir de la imple-
mentacién del incremento de las tasas en funcién del valor de mercado de los bienes
inmuebles, sin embargo, un crecimiento ligeramente superior de cantidad en el
pago de cuentas prediales sucedié en el mismo periodo de observacion del presente
estudio en los municipios que no implementaron dicha medida.

Dada la naturaleza seminal de este tipo de estudios para el caso mexicano, en
cuanto a la efectividad de la puesta en marcha de una politica de capitalizacién del
impuesto predial por la via de una tasa progresiva que data a partir del afio 2019,
no hay puntos de referencia especificos para los municipios de México; sin embar-
go, tras la exploracién de los datos, es posible inferir una relacién positiva entre los
esfuerzos de aumentar las capacidades fiscales de los municipios via el
mejoramiento del capital humano y tecnologico, con el aumento de la efectividad
del cobro de impuestos, para el caso de éste estudio, el del impuesto predial.

Futuras lineas de investigacion deberan abogar por mas y mejores datos; entre
los que destacan por su potencial utilidad, contar con datos abiertos o microdatos
que permitan determinar variables de control en cuanto a viviendas residenciales,
apartamentos e inmuebles comerciales, ya que para cumplir con la propiedad de
justicia que debe formar parte de los cinco elementos deseables de un sistema tri-
butario (Stiglitz y Rosengard, 2016, p. 583), es necesario diferenciar las tasas a efecto
de evitar que las determinadas para las casas y departamentos sean las mismas,
imponiendo impuestos mas fuertes a estos ultimos (Goodman, 2006, p. 9).

En efecto, una importante limitacién de la presente investigacion es la
ausencia completa de datos para poder describirlos bien; también, debe tomarse en
cuenta que esta insuficiencia de datos impidi6 usar métodos estadisticos aplicados
afinanzas publicas, como por ejemplo el andlisis de correlacion, de regresion simple
o multiple, entre otros. Destaca, que la principal deuda de este estudio es que no
se abord6 empiricamente el fendmeno de la gentrificacidn, por lo que el presente
documento no aporta evidencia respecto a si el aumento del predial ha
contribuido en la movilizacion de los habitantes de los municipios que implementan
politicastendientes ala capitalizacion delimpuesto predial, todavez que éstafue una
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categoria analitica que no se encontraba dentro de los supuestos iniciales del
estudio.

Por ultimo, la presente investigacion debe animar a los formuladores de
politicas a mejorar sus capacidades fiscales y guiar sus esfuerzos hacia una
mejora en la efectividad del cobro del impuesto predial, asi mismo, debe prestarse
especial importancia a observar las sefiales de aviso en cuanto a los limites de los
contribuyentes para cumplir con sus obligaciones tributarias, las cuales pueden
ser, una disminucion de la cantidad de cuentas prediales pagadas, manifestadas en
variaciones anuales, ya que si bien, el presente documento no muestra evidencia
de una disminucion de la cantidad de cuentas prediales pagadas tras la implemen-
tacion de la politica de capitalizacion, experiencias similares en los municipios de
Estados Unidos han demostrado que sobrepasar esos limites causa una
“rebelién de contribuyentes” que en ultimas impone limites a las posibilidades de
recaudacion del impuesto predial, reduciendo la autonomia financiera municipal.

Conclusiones

Basado en los datos de 6 municipios del Estado de Jalisco para el periodo del
2018-2021, ésta investigacion encuentra evidencia en la efectividad del cobro del
impuesto predial, toda vez que se demostro que luego de implementar una poli-
tica de capitalizacion del mencionado impuesto mediante un aumento progresivo
de la tasa impositiva en funcién del valor catastral, asi como un acortamiento en el
rezago de los valores catastrales de acuerdo al precio de mercado, no se observo
una disminucion en la cantidad de cuentas prediales cobradas y a su vez se logré
incrementar significativamente su recaudacion de manera sostenida.

Estos hallazgos sugieren que el aumento justo en el cobro del impuesto
predial no disminuye la sensibilidad de su pago, y continua siendo un ingreso
propio muy importante para dotar de autonomia financiera a los municipios que
emprenden este tipo de politicas; sin embargo, es de tomarse en cuenta que si
bien los municipios seleccionados para este estudio mostraron incrementar sus
niveles de captacién per capita del impuesto predial de manera importante, su
proporcion como totalde losingresos propios disminuyo,lo que apuntaalhechodela
existencia de otro u otros impuestos de recaudacion propia que parecen estar
tomando mayor relevancia.

Los resultados obtenidos para el caso de los municipios seleccionados del
presente estudio, se suman al conjunto de investigaciones empiricas realizados
en otros paises que no encontraron una distorsién significativa de la eficiencia
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econdmica tras el aumento del monto del impuesto predial; esto debe animar a
formuladores de politicas publicas y a los politicos, en llevar a cabo acciones que
tiendan a disminuir el rezago de los valores catastrales en funcién con el precio real
de los bienes inmuebles, asi como en determinar el impuesto predial de manera
progresiva.

Finalmente, con base en los hallazgos obtenidos, se recomiendan las
siguientes acciones de politica publica para los municipios que deseen
implementar con efectividad una politica de capitalizacion a través de la
progresividaddelimpuestopredial:1)actualizarlosvalorescatastralesparadeterminar
elmontodel predial enfunciénde los precios de mercado;2) aplicar tasas progresivas
alimpuesto predial; 3) actualizar periédicamente losvalores unitarios de sueloy cons-
truccion de los predios; 4) invertir en la modernizacion de sistemas cartograficosy de
informacion catastral convinculacién en los sistemasfinancieros de recaudacion;y 5)
incrementar las capacidades técnicas, administrativas, y tecnoldgicas en los
catastros municipales. Sin lugar a dudas, emprender dichas acciones ayudaran a
fortalecer la recuperacién de las finanzas publicas de los municipios frente a un
escenario poco alentador como consecuencia de los estragos por la COVID-19.
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Notas

'Para el caso mexicano el CONAC (Consejo Nacional de Armonizacion
Contable) establece como “rubro” el “impuesto” y como “tipo” los “impuestos sobre
el patrimonio”, mientras que el INEGI (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia)
establece como “partidas genéricas” el “impuesto predial” y la “adquisicion de bie-
nes inmuebles”.

’En la Ley de Hacienda Municipal del Estado de Jalisco se establece que la
base del impuesto de transmisiones se tomara del valor que resulte mayor entre el
dispuesto por el avaluo practicado por perito y el valor de la operacion sefialado en
el aviso de transmisién, contrato o escritura publica.
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Inicio de aplicacidn de tasas progresivas al impuesto predial

Guadalajara* 2019

El Salto* 2020
Puerto Vallarta* 2020
Tequila* 2020
Zapopan * 2020

Valle de Juarez* 2021
Amacueca 2022
Lagos de Moreno 2022
San Cristobal de la Barranca 2022
Sayula 2022
Tlajomulco de Zufiiga 2022
Tonala 2022

Unién de San Antonio 2022
Zapoltla'n del Rey 2022
Zapotlan el Grande 2022

Nota: los municipios marcados con * son los seleccionados para el presente estudio. Fuen-
te: elaboracion propia con base en las leyes de ingresos municipales (Gobierno de Jalisco, s.f.).
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Tabla 2
Rezago promedio de las tablas de valores contra los valores minimos recomendados por el
Consejo Técnico Catastral del Estado de Jalisco

Municipio 2018 2019 2020 2021
El salto -37.35% -31.05% -24.75% -22.50%
Guadalajara 00.00% 00.00% 00.00% 00.00%
Puerto Vallarta 00.00% 00.00% 00.00% 00.00%
Tequila -27.15% -19.10% -20,45% .14.35%
Valle de Judrez -13.80% -19.80% -23.70% -15.40%
Zapopan 00.00% 00.00% 00.00% 00.00%
Resto de municipios -19.90% -25.93% -17,16% -14.71%

Nota: el rezago promedio es la diferencia del valor real registrado por cada cuenta predial,
en relacion al costo que deberia estar registrado en funcién de las tablas catastrales. Fuente: elabo-
racion propia con base en informacion del Consejo Técnico Catastral del Estado de Jalisco (CTCE,
s.f.).
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Tabla 3
Comparacién de acuerdo a programas de capacitacion, formacién o profesionalizacién; e,
imparticién de cursos, diplomados, talleres o seminarios sobre catastro municipal en dicha area,
para los afos 2016 y 2020.

Municipio Capacitacion o Cursos, diplomados o talleres
profesionalizacién
2016 2020 2016 2020

Guadalajara No No Si No
Puerto Vallarta No No Si Si
El Salto No No Si St
Tequila No No Si Si
Valle de Juarez No No Si Si
Zapopan No St No Si

Nota: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demar-
caciones Territoriales de la Ciudad de México (INEGI, 2022a).
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Tabla 4.
Presupuesto asignado a la unidad administrativa de Catastro, por municipios seleccionados del
2018-2021
Municipio 2018 2019 2020 2021
Guadalajara $7,574, 940.00 s.i s.1 s.1
El Salto $5,176, 452.00 | $3,153,251.00 $3,228,929.00 $3,322,890.86
Puerto Vallarta s.i s.1 $170,625.00 s.i
Tequila $1,393,877.00 s.i s.1 s.i
Zapopan $64,583,559.00 - $36,614,067.00 | $42,028,088.20
Valle de Judrez $173,978.00 s.i $91,908.00 $178,514.00

Nota: elaboracién propia con base en la informacién del presupuesto de egresos anual de
los municipios seleccionados. Gobierno de Guadalajara (s.f.), Gobierno de El Salto (s.f.), Gobierno
de Puerto Vallarta (s.f.), Gobierno de Tequila (s.f.), Gobierno de Zapopan (s.f.), Gobierno de Valle de
Judrez (s.f.).
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Tabla 5.

Comparacion de municipios que implementaron acciones de modernizacion catastral, 2016 y

2020.
_ Municpio | ;e 220

Guadalajara No Si

El Salto Si Si
Puerto Vallarta No No
Tequila No Si
Zapopan Si Si

Valle de Juarez No Si

% de municipios que SI implementaron acciones de modernizacion catastral
Seleccionados 33% 83%
Resto de municipios 30.25% 64.71%

Nota: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demar-
caciones Territoriales de la Ciudad de México (INEGI, 2022a) ediciones 2017 y 2021.
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Tabla 6.
Evolucion del impuesto predial como proporcion del total de impuestos propios y per capita de
municipios seleccionados, 2013-2021

2013

Predial/
ingresos
Propios

56%

69%

30%

15%

37%

38%

Predial
per
capita

$418.00

$622.00

$127.00

$142.00

$182.00

$577.00

2014

Predial/
ingresos
Propios

49%

56%

36%

14%

43%

34%

Predial
per
capita

$520.00

$746.00

$133.00

$149.00

$193.00

$616

2015

Predial/
ingresos
Propios

36%

30%

40%

22%

21%

33%

Predial
per
capita

$559.00

$768.00

$107.00

$162.00

$196.00

$582.00

2016

Predial/
ingresos
Propios

39%

29%

40%

22%

24%

33%

Predial
per
capita

$557.00

$733.00

$112.00

$166.00

$219.00

$651.00

2017

Predial/
ingresos
Propios

37%

41%

24%

17%

23%

33%

Predial
per
capita

$640.00

$799.00

$133.00

$172.00

$233.00

$759.00

2018

Predial/
ingresos
Propios

36%

27%

20%

15%

n.d

30%

Predial
per
capita

$698.00

$761.00

$159.00

$178.00

$335.00

$787.00
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2019

Predial/
ingresos
Propios

35%

30%

18%

17%

26%

30%

Predial
per
capita

$878.00

$781.00

$173.00

$186.00

$343.00

$839..00

2020

Predial/
ingresos
Propios

39%

42%

25%

16%

22%

37%

Predial
per
cépita

$919.00

$968.00

$231.00

$251.00

$331.00

$948.00

2021

Predial/
ingresos
Propios

38%

30%

n.d

n.d

29%

32%

Predial
per
capita

$1,007.00

$1,059.00

$242.00

$332.00

$438.00

1,068.00

Nota: elaboracién propia con datos de Transparencia Presupuestaria (Gobierno de México,

s.f.); y, Finanzas publicas estatales y municipales (INEGI, 2022b).
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Figuras

Figura 1.
Comparacion de la variacion porcentual del total de cuentas prediales pagadas de municipios
seleccionados y resto de municipios

Municipio
El Salto 33334 33,560 eeoe| 34415 2 33,847 34,122 34,609 g 36,741 39897 -381%
Guadalajara 409,697 422,628 402,759 398,176 417,058 369481 - 377,868 365112 163%
Puerto Vallarta 62,312 65,647 75329 71,368 81,874 76,265 87,639 : 80475  14.86%

Tequila 6,447 6,360 6,653 7,028 8,082 8,470 9,217 10,039 3.08%
Valle de Juarez 3,721 3,856 4,024 4,199 4,720 5,058 5,329 6,004 6.56%
Zapopan 323,853 327,531 337,330 342,865 358,382 387,145 395,538 407,021 3.76%

X x x X b4 X = x A%
11,531 -1.02%) 12,022 4.26%) 12,414 3.26% 12,530 0.93% 12,938 2.31%]

Resto de municipios|

12,509 -0.22%|

Nota: N, es la cantidad total de cuentas prediales pagadas en un afio por cada municipio
seleccionado; x, es el promedio de cuentas prediales pagadas en un afio del resto de los municipios.
Fuente: elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria (Gobierno de México, s.f.),
recaudacion local, base de datos abiertos del impuesto predial municipal.
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En México, las areas metropolitanas son esenciales para gestionar el crecimiento
urbano. Estas zonas urbanas que integran por diversos municipios demandan
mayor coordinacién para lograr su desarrollo y mejora en su calidad de vida. De ahi
que organismos metropolitanos de planeacion y coordinacién sean clave en esta
labor. El libro Politicas e Instituciones Metropolitanas en México analiza estas
tematicas, enfocandose en las politicas publicas e instituciones gubernamentales.
Su proposito elemental es comprender el funcionamiento de estas politicas y propo-
ner mejoras para las metrépolis mexicanas. Se apoya en autores de la disciplina de
la ciencia politica, el gobierno, las politicas publicas y estudios urbanos.

En la primera parte, Maria Isela Vazquez Espinoza aborda el tema de “El
debate de la coordinacion metropolitana en México: trazos y apuntes”. Se
elucide que, a través de una revision de varios estudios cualitativos, destaca la
importanciadesenalaralosmiembrosdelasorganizaciones metropolitanascomoun
obstaculo, evidenciando la necesidad de enfocarse en las instituciones y su reestruc-
turacién dentro de un marco normativo mas completo; aborda la problematica de la
coordinacion metropolitana en el paisy realiza un analisis critico de las condiciones y
obstaculos que dificultan su efectividad. El texto destaca la complejidad
institucional, la falta de voluntad politica, la limitada legislacion y el financiamiento
como desafios clave para la coordinaciéon metropolitana en México.

Uno de los puntos mas importantes de este articulo es el tamafo del grupo
involucrado en la toma de decisiones, lo cual dificulta la cooperacién debido a la
resistencia al cambio institucional. Esta resistencia se deriva de un problema de
accion colectiva, en el que los miembros del grupo no pueden actuar conjunta-
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mente para lograr resultados deseados que beneficien a todos. Ademas, la falta de
reglas claras de responsabilidades y atribuciones dificulta el logro de los objetivos
esperados. Otro obstaculo identificado es la falta de mecanismos de financiamiento
para la coordinacion intergubernamental y metropolitana. Esta limitacion crea una
resistencia por parte de los gobiernos locales para ceder o colaborar con entidades
o gestiones metropolitanas, ya que se percibe como una pérdida de soberania. La
falta de recursos financieros también afecta la efectividad del Fondo Metropolitano,
creado en 2005, el cual no ha contribuido de manera significativa al fortalecimiento
de las zonas metropolitanas en el pais.

La complejidad politica y la falta de incentivos juridicos, institucionales y
financieros también se mencionan como obstaculos importantes. La toma de
decisiones se ve afectada por la yuxtaposicion de intereses de los municipios
y los estados, lo que dificulta la coordinacién. Ademas, la falta de estructuras
institucionales adecuadas y la carencia de marcos legales que respalden la
creacion de gobiernos metropolitanos limitan la capacidad de accion de las areas
metropolitanas. Presenta una critica fundamentada sobre los obstaculos vy
desafios que enfrenta la coordinacion metropolitana en México. Destaca la falta de
voluntad politica, la complejidad institucional, la escasez de recursos financieros y la
limitada legislacién como factores clave que dificultan la efectividad de las politicas
publicas metropolitanas. Aunque se identifican los problemas, el texto no propone
soluciones concretas para abordar estas limitaciones. Sin embargo, proporciona un
punto de partida para futuros debates y reflexiones sobre cémo mejorar la coordi-
nacion metropolitana en México.

En el segundo capitulo “Capacidad institucional como factor determinante
de las politicas publicas metropolitanas, frente a la insuficiencia de los gobiernos
locales”, Raul Hernandez Mar y Yadira Montserrat Cérdoba Lopez exploran como un
gobierno puede orientarse mediante politicas. Presentan una revisién de diversos
conceptos, como Estado, gobierno, gobernanza y capacidad, que sirven como guia
para su trabajo, aborda el concepto de gobernanza y su relacién con la capacidad
institucional del gobierno en el contexto de las politicas publicas metropolitanas. El
autor destaca que los sistemas de gobierno tradicionales basados en la jerarquia 'y
la unilateralidad no son adecuados para abordar los problemas complejos y diver-
sos de la sociedad actual.

El concepto de gobernanza se presenta como un enfoque mas apropiado para
las ciudades, ya que implica una mayor cooperacion y colaboracion entre el Esta-
do y los actores no estatales a través de redes decisionales mixtas. Se argumenta
que la participacion ciudadana es necesaria para movilizar y legitimar la accion de
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los gobiernos, asi como para inspirar soluciones creativas y viables. En cuanto a la
capacidad institucional, se reconoce su importancia para el desarrollo humano
y se define como la habilidad de los individuos, instituciones y sociedades para
desarrollar funciones, resolver problemas y alcanzar objetivos de forma sostenible.
Se menciona que las capacidades institucionales varian de un pais a otro y en el
tiempo, y no hay un consenso claro sobre qué capacidades fortalecer. En general,
el texto ofrece una vision critica sobre la capacidad institucional de los gobiernos
locales en el contexto de las politicas publicas metropolitanas. Destaca la necesidad
de adoptar enfoques de gobernanza que fomenten la participacion ciudadanay la
colaboracion entre diferentes actores para abordar los desafios actuales de manera
mas efectiva. Sin embargo, el texto podria beneficiarse de una mayor estructura 'y
claridad en la presentacion de sus ideas y argumentos.

Javier Rosiles Salas, en el tercer capitulo “La pluralidad politica de las 74
zonas metropolitanas de México”, examina la fragmentacion politica en las zonas
metropolitanas a lo largo del tiempo. El autor comienza explicando la definicién
oficial de las zonas metropolitanas en México y los criterios para incluir municipios
en ellas. Se menciona que en México existen 74 zonas metropolitanas, donde vive
aproximadamente el 62.8% de la poblacion del pais. Discute la diferencia entre
pluralidad politica y fragmentacion politica. Se argumenta que la pluralidad
politicanoimplicanecesariamentedificultadesparaelgobierno,perolafragmentacion
politica puede obstaculizar la coordinacion entre los diferentes gobiernos. Se
destaca la importancia de las relaciones intergubernamentales y la
necesidad de mejorar la coordinacién entre autoridades municipales en las zonas
metropolitanas. Ademas, se elucide que se necesita una vision mas integral y
coordinada para abordar los problemas publicos en las zonas metropolitanas. Se
destaca la importancia de las politicas publicas y el proceso politico en la toma de
decisiones en estos contextos.

El texto concluye con el analisis de la configuracion politica de las zonas
metropolitanas en México y destacando la presencia del partido Morena (partido
que encabeza la mayoria de los municipios metropolitanos, especialmente en la
regién centro). Se sefiala la pluralidad politica existente en las zonas metropoli-
tanas, con la participacion de varios partidos politicos a nivel local y nacional. En
general, el texto ofrece una vision critica sobre la fragmentacion politica en las zonas
metropolitanas de México y la falta de coordinacion entre los diferentes gobiernos.
Destaca la importancia de mejorar las relaciones intergubernamentales y adoptar
una vision mas integral para abordar los problemas publicos en estas areas.

Juan Pablo Navarrete Vela, en su estudio exploratorio “Morena en las
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capitales de los estados: 2015-2020”, analiza la envergadura de las ciudades capitales
en el mapa de poder a nivel subnacional y cémo la llegada de Morena ha debilitado
al Partido Revolucionario Institucional (PRI) y en menor medida tanto al Partido Ac-
cién Nacional (PAN) como al Partido de la Revolucion Democratica (PRD). Se mencio-
na que Morena ha logrado debilitar al PRI como el principal partido en las ciudades
capitales en un corto plazo, lo que ha cambiado la competencia electoral y el
manejo del presupuesto.

Se hace un énfasis a detalle respecto del fenémeno de los gobiernos
yuxtapuestos, donde una unidad territorial es gobernada por un partido
diferente al que controla la unidad territorial mas grande. Esto ha generado nuevas
interacciones politicas y desafios en el ambito local, como la necesidad de
modernizar los procesos de gerencia municipal y mejorar la administracion
de las ciudades. Ademas, se aborda la importancia de gobernar las ciudades,
especialmente las mas pobladas, y los desafios que enfrenta un nuevo partido y
gobierno al asumir el poder. Se mencionan aspectos como la necesidad de
coordinacién entre diferentes niveles de gobierno, la planificacion integral, la
gestion eficaz de recursos y la solucién de problematicas comunes en las zonas
metropolitanas. El autor concluye su escrito con la importancia del analisis del
estatus de Morena en las capitales del pais y como su llegada al poder ha generado
cambios significativos en el sistema de partidos a nivel local. Sin embargo, también
se menciona que se requiere una mayor profundidad en la exploracién de la relacion
entre las ciudades capitales y las zonas metropolitanas.

Pablo Pineda Ortega, con la “Planeacion de politicas municipales en
seguridad publica con perspectiva metropolitana”, aborda la problematica de la
seguridad publica en el contexto de la creciente urbanizacion y el crecimiento de
las zonas metropolitanas. El autor destaca que la urbanizacion y el aumento de
la poblaciéon plantean desafios en diversas areas de la vida urbana, incluyendo el
desarrollo social, las practicas culturales, el crecimiento econémico y la
sostenibilidad en vivienda, infraestructura y servicios publicos.

El autor resalta que la inseguridad publica es uno de los problemas mas
apremiantes en México, dado que gran parte de la poblacion vive en ciudades y
el fenédmeno delictivo trasciende las fronteras municipales. Se argumenta que la
falta de coordinacién entre los municipios colindantes dificulta la solucién
efectiva de este problema. Ante la ineficacia de las estrategias nacionales y el
impacto de la pandemia, se enfatiza la importancia de estudiar detalladamente la
situacién deseguridad publicaendiferentes zonas metropolitanas del pais. Elarticulo
analiza diferentes teorias y enfoques relacionados con la seguridad publica, como la
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teoria ecologica del delito, la teoria epidemiologica del delito y la teoria de la
eficaciacolectiva. Tambiénseexaminanlosenfoquesde prevenciondeldelito,comola
prevencion social, la prevencién basada en la comunidad y la prevencion de
situaciones propicias para el delito. Se sostiene que la prevencion del delito requiere
abordar las multiples causas de la delincuencia e influir en los factores de riesgo y
protectores.

En la segunda parte de dicho escrito, el texto “La conciencia municipal
metropolitana en la construccion de gobernanza metropolitana. El caso de la Zona
Metropolitana de Puebla-Tlaxcala” escrito por Carlos Alfredo Zamora Oropeza
aborda el fendmeno del crecimiento de las ciudades mas alld de los limites
municipales y la necesidad de colaboracion entre actores gubernamentales y no
gubernamentales para abordar los problemas sociales metropolitanos.

Zamora Oropeza presenta tres explicaciones principales para la escasez de
colaboracién intermunicipal a nivel metropolitano en México. En primer lugar,
se argumenta que la falta de capacidades institucionales de los municipios y la
resistencia de los gobiernos supralocales dificultan la asociacion entre
municipios. En segundo lugar, se plantea que los altos costos de transaccion también
obstaculizan la colaboracién, ya que los municipios toman decisiones basadas en
costos y beneficios. En tercer lugar, se destaca la ausencia de una obligatoriedad
efectiva de la coordinacion y la colaboracién intermunicipal como factor limitante;
sostiene que estas explicaciones no consideran adecuadamente el papel de la “con-
ciencia metropolitana” en la toma de decisiones de los actores municipales. La con-
cienciametropolitanaserefierealacomprensiéondelosproblemasmetropolitanosyla
valoracion de la colaboracion como una posibilidad. Sin una conciencia
metropolitana desarrollada, las otras explicaciones carecen de fundamento sélido.

El texto también aborda la gobernanza metropolitana como un proceso que
involucra la construccién social de la colaboracién y la toma de decisiones a nivel
metropolitano. Se mencionan cuatro etapas en este proceso: descoordinacion,
formacion de una conciencia metropolitana, busqueda de acuerdos y construccién
de una agenda metropolitana, y formulaciéon y ejecucién de proyectos para probar
los mecanismos de gobernanza.

Laura Georgina Ahuactzin Pérez revisa y documenta la politica
publica del Plan Integral Movilidad Urbana Sustentable (PIMUS) Laguna en la Zona
Metropolitana de la Laguna, demostrando que la falta de coordinacion y acuerdos
entre los gobiernos ha llevado a una paralisis en su ejecucion. El ensayo titulado
“Del conflicto a la coordinacién en la formulacion e implementacion de politicas
metropolitanas: el caso del PIMUS Laguna, 2013-2019” se centra en el analisis de las
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dinamicas de colaboracion entre los diferentes niveles de gobierno en el contexto
de las politicas metropolitanas en México. El autor examina especificamente la in-
teraccion entre el gobierno federal, estatal y municipal en una zona metropolitana,
resaltando la relevancia del modelo federal para comprender estas relaciones.

Se menciona a varios expertos en el tema para respaldar su argumento.
Por ejemplo, menciona a Marga Gémez, quien sefiala que los sistemas federales
deben ser examinados desde la politica territorial y destaca la importancia de la
coordinacién entre los distintos niveles de gobierno. También hace referencia a
Daniel Pérez Torres, quien explica las dificultades en el disefio e implementacién
de politicas metropolitanas debido a las resistencias de los diferentes 6rdenes de
gobierno amparados por el sistema federal mexicano, al igual que a Maria Eugenia
Gonzalez Alcocer, quien enfatiza la importancia del papel del gobierno federal en la
coordinacioén de las relaciones intergubernamentales en las zonas metropolitanas y
propone el modelo de autoridad traslapada para promover una mejor distribucion
de recursos y la participacién de la sociedad.

Sin embargo, el texto también destaca las limitaciones del modelo
federal en Méxicoy la falta de una coordinacién efectiva entre los distintos niveles de
gobierno. Se menciona que los gobiernos municipales tienen una participacion
minimaenlasdecisiones,loqueconduceaunacentralizaciondelasmismas.Ademas,se
sefiala que la distribucion juridica en las zonas metropolitanas presenta
problemas de duplicidades, ambigliedades y contradicciones que dificultan el
seguimiento de las normas federales y estatales. Se concluye que la coordinacién
intergubernamental es clave para el desarrollo de politicas publicas metropolitanas,
perotambiénreconocelosdesafiosyconflictosquesurgenenesteproceso.Destacala
importancia de encontrar mecanismos de participacion y coordinacion entre los
diferentes niveles de gobierno sin romper el equilibrio federal.

Magdiel Gomez Mufiz, se enfoca en la regién metropolitana de
Ocotlan y las zonas vecinas, se analizan los retos y oportunidades economicas,
sociales y ecologicas, ofreciendo un diagnéstico socioecondmico, una descripcion
de su evolucién poblacional y una prospectiva a largo plazo. Se destacan los retos
y aspectos a considerar para el proceso de metropolizacién en la Regién Ciénega,
que involucra a los gobiernos de Jalisco y Michoacan. En el texto titulado “El Area
Metropolitana de Ocotlan, Jalisco: génesis y evolucion en la region Ciénega”, se
aborda el tema de las metrépolis y su evolucion tanto en Estados Unidos como
en México. El autor comienza por contextualizar el origen del término “metrépoli”,
sefialando que fue utilizado por primera vez en Estados Unidos durante la
década de 1920. En aquel entonces, se empled para hacer referencia a las areas
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metropolitanas del pais, coincidiendo con la construccién de una extensa red de
supercarreteras que conectaba todo el territorio nacional.

En México, este fendbmeno se hizo presente a partir de 1940, principalmente
impulsado por la Ciudad de México y posteriormente por Guadalajara y Monterrey.
En la década de 1990, se reconoci6 oficialmente el papel de las areas metropolitanas
en el desarrollo urbano del pais. Se llevaron a cabo investigaciones para delimitar
las Zonas Metropolitanas de México, y se descubri6 que estas zonas generan el 71%
del Producto Interno Bruto del pais y tienen un potencial para impulsar el desarrollo
econdmico y social de sus regiones. El texto también discute la definicién de lo que
son tanto Area Metropolitana como Zona Metropolitana, sefialando que la primera
se refiere a la unidad politico-administrativa que contiene la ciudad central y sus
areas contiguas con caracteristicas urbanas, mientras que la segunda se basa en
criterios estadisticos y geograficos para incluir municipios que mantienen una alta
integracién funcional con los municipios centrales.

Lenin Cuauhtémoc Rios Checa examina la policia metropolitana como po-
litica publica de seguridad en el Area Metropolitana de Guadalajara, destaca la
importancia de priorizar acciones en la politica publica y sefala los aspectos en los
que ha habido fallas, de igual manera, analiza el proceso de creacién de la policia
metropolitana y resalta la importancia de un marco normativo solido para lograr
acuerdos estables. El texto “La Policia Metropolitana de Guadalajara. Aprendizajes
de un proceso fallido”, analiza los intentos de coordinacion intergubernamental en
materia de seguridad publica en la zona metropolitana de Guadalajara desde la
década de los 80’s hasta la actualidad. En dicho articulo, Benjamin Chapa,
identifica cuatro intentos de coordinacién y destaca el primero y el ultimo
debido a su enfoque en la creacion de una policia metropolitana. La revision de los
intentos anteriores revela que han habido diversos aspectos controvertidos para
lograrlaconcrecionde propuestasde coordinacionintergubernamentalen seguridad
publica. Estos aspectos incluyen la linea de mando, la cobertura territorial, la
jurisdiccion, el presupuesto y la capacitacion del personal. Aunque algunos
acuerdos se han alcanzado en cuanto a la comunicacién operativa en materia
de seguridad, los proyectos de policia intermunicipal o metropolitana no se han
concretado en los intentos anteriores.

El texto luego se enfoca en el intento mas reciente de coordinacion
intergubernamental en el Area Metropolitana de Guadalajara, que involucra la
creacion de la Policia Metropolitana de Guadalajara (PMG). Se menciona la creacion
de la Agencia Metropolitana de Seguridad en 2016 como antecedente inmediato de
la PMG. Se describe la vision y el objeto de la PMG, que busca ser un componente
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integral de seguridad publica en la zona metropolitana y trabajar en colaboracion
con la Agencia Metropolitana de Seguridad para implementar politicas publicas
orientadas a la prevencion y combate del delito. Sin embargo, se plantean aspectos
polémicos en la creacion de la PMG. Uno de ellos es la exclusidén del municipio de
San Pedro Tlaquepaque en la participacion de la PMG, lo cual plantea interrogantes
sobre las razones detras de esta exclusion y suimpacto en la viabilidad de la politica
publica. Ademas, se mencionan preocupaciones planteadas por el Ayuntamiento de
San Pedro Tlaquepaque, como la vaguedad en los alcances de la PMG, las cargas
materiales y econémicas impuestas al municipio, las imprecisiones en cuestiones
laborales y la falta de prevision presupuestal.

En general, el texto presenta un analisis detallado de los intentos de
coordinacién intergubernamental en seguridad publica en el Area Metropolitana
de Guadalajara. A través de la revision de antecedentes y la descripcion del intento
mas reciente con la creacién de la PMG, se destacan los desafios y las controversias
asociadas con la implementacién de una policia metropolitana en la zona. Sin
embargo, se requiere una evaluacion critica adicional para determinar la eficacia y
el impacto de estos intentos en la seguridad publica de la region.

Finalmente, Alberto Arellano Rios, en su escrito “Instituciones metropolitanas
en Barcelona, Espafa, y Guadalajara, México”, realiza un analisis comparativo del
diseno de instituciones metropolitanas en Barcelona, Espana, y Guadalajara,
México. Destaca las diferencias entre un enfoque cooperativo y multinivel en
Barcelona, y un enfoque mas intergubernamental y jerarquico en Guadalajara.
Aborda el tema de las instituciones y la gobernanza metropolitana. Se men-
ciona que en las ultimas décadas ha habido un consenso generalizado sobre la
importancia de los temas metropolitanos debido a que las areas metropolitanas
son las unidades econdmicas dominantes en el sistema global.

Se destaca que la gobernanza metropolitana se enfrenta a dificultades de
coordinacién y cooperacion debido a la multiplicidad de actores e institucio-
nes que trascienden los limites politico-administrativos. Ante esto, se busca una
institucionalidad que aborde estos desafiosy se proponen alternativas de desarrollo
metropolitano. El debateinicial se enfoca en la busqueda de un buen gobierno localy
en la gobernabilidad metropolitana, considerando la participacion de lacomunidad,
la capacidad institucional de los gobiernos locales y los mecanismos de financia-
cion. Luego, se enfatiza la nocion de gobernanza metropolitana, que se centraen la
gestion local a través de la coordinacion y cooperacion. Se menciona que la
gobernanza metropolitana busca abordar la diversidad territorial y social, la
fragmentacion politica,la globalizaciéon econémica y los conflictos sociopoliti-
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cos, la propia gobernanza metropolitana implica la negociacién entre diferentes
actores politicos y sociales, y se basa en la experimentacion y la compatibilidad
entre escenarios posibles. Se proponen alternativas institucionales basadas en un
reformismo supramunicipal, un policentrismo territorial y un nuevo regionalismo.

Se resalta la importancia de instituciones que garanticen la gobernanza
metropolitana a través de la cobertura espacial, la cooperacion intergubernamen-
tal, la intensidad democratica, la relacién con los gobiernos de nivel superior y la
diversidad sectorial. Se enfatiza que la gobernanza metropolitana es una mezcla
de descentralizacién intramunicipal y coordinacion intergubernamental. Se aborda
la complejidad y la incertidumbre de este enfoque y se destaca la necesidad de un
debate sobre diferentes modelos de gobernanza.

En pocas palabras, este libro proporciona una visién clara y reflexiva sobre los
diversos problemas que enfrentan las zonas metropolitanas en México. Politicas e
Instituciones Metropolitanas en México nos invita a reflexionar sobre la importancia
de fortalecer la gobernanza metropolitana como una herramienta fundamental
para abordar los retos de las areas metropolitanas en México. Con una colaboracién
efectiva, una planificacién integral y una participacién ciudadana activa, podremos
construirciudadesmasinclusivas,equitativasysostenibles paraelbeneficiodetodos.
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