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Resumen

En el articulo anterior propusimos una medicién de las Capacidades Administrativas de los Gobiernos
Municipales (Martinez Andrade, 2014). En este documento proponemos la reflexién tedrica que se encuentra
detras de la métrica propuesta. Proponemos pensar al municipio en relacién con cuatro elementos necesarios
para su cabal funcionamiento: el marco normativo-regulatorio, la cuestién directiva, la cuestiéon operativa y
los recursos econdémicos. Estos cuatro elementos pueden ser observados por separado para comprender a las
capacidades administrativas en su conjunto (De Alba y Gémez, 2010; De Dios, 2008).
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Abstract

In the previous article we proposed a measurement of the Administrative Capabilities of Municipal
Governments (Martinez Andrade, 2014). In this document we propose the theoretical reflection behind the
proposed metric. We propose to think of the municipality in relation to four elements necessary for its full
functioning: the normative-regulatory framework, the directive question, the operational question and
economic resources. These four elements can be observed separately to understand administrative capacities
as a whole (De Alba and Gémez, 2010; De Dios, 2008).
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En el articulo anterior propusimos una medicién de las Capacidades Administrativas de los
Gobiernos Municipales (Martinez Andrade, 2014). En este documento proponemos la reflexion
tedrica que se encuentra detras de la métrica propuesta. Proponemos pensar al municipio en
relacion con cuatro elementos necesarios para su cabal funcionamiento: el marco
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normativo-regulatorio, la cuestion directiva, la cuestion operativa y los recursos econémicos.
Estos cuatro elementos pueden ser observados por separado para comprender a las capacidades
administrativas en su conjunto (De Alba y Gémez, 2010; De Dios, 2008).

1. El marco normativo y reglamentario es una facultad concedida a los municipios desde la
reforma de 1999 y con el cual los municipios pueden dejar establecidas el conjunto de
normas generales por el que estableceran las estrategias y regularan las actividades que se
realicen. Los reglamentos pueden variar de acuerdo con los objetivos establecidos por cada
ayuntamiento, pueden haber reglamentos de: a) bando de policia y buen gobierno, b)
reglamento interior del ayuntamiento, ¢) administracién publica municipal, d) seguridad
publica, e) servicio publico de limpia y sanidad, f) transito, vialidad y transporte, g)
mercados y comercios, h) espectaculos y diversiones ptblicas, i) expendio de carnes y aves,
j) proteccidn civil, k) ecologia y proteccién del medio ambiente (Fernandez, 2001; Garcia,
1999; Gutiérrez, 2001).

2. Las direcciones y los funcionarios publicos electos son el presidente municipal, los
regidores y los sindicos. El presidente es electo de forma directa y popular mediante la
votacion libre. Puede estar representado por un partido politico o ser por campafa
independiente. Los regidores son electos por representacién proporcional y el sindico es
propuesto y elegido por la planilla ganadora. En su totalidad estos funcionarios electos
seran la cabeza del ayuntamiento y juntos decidiran las estrategias de las acciones
gubernamentales en las sesiones de cabildo. Es importante seflalar que para desempefiar
cabalmente sus funciones, estos actores necesitan de un cumulo de conocimiento
adquirido, educaciéon formal, y desarrollar estrategias conjuntas con el fin de dejar
establecidos los objetivos y los planes de accién (Carrillo, y Campero, 2003).

3. Los drganos operativos estan compuestos por personal a) sindicalizado o de base, b) de
confianza, c¢) eventual, d) por honorarios, d) por proyecto. Estos trabajadores
desempefiaran responsabilidades técnicas y operativas para cumplir con los objetivos
establecidos de las politicas y las decisiones del ayuntamiento. Estos 6rganos pueden
proponer estrategias y técnicas para que las politicas publicas sean maés eficaces utilizando
conocimientos técnicos. Aunque no damos por hecho que los administradores publicos
estén eximidos de inquietudes politicas, es solamente un supuesto muy general y hasta
‘ingenuo’ el pensar a los administradores como “profesionales que haran lo que sea para
cumplir con sus obligaciones” (Merino, 2006; 2010); no obstante, haremos este supuesto
sobre los administradores con fines de no complejizar demasiado el anélisis de las
capacidades administrativas (De Alba y Gémez, 2010; De Dios, 2008; De Dios y Gémez 2010).

4. Los recursos financieros con que un municipio puede contar para cumplir con sus
funciones son: a) las transferencias federales de los fondos del ramo 33 (INAFED, 2010), b)
ingresos propios producto de la renta, las multas y las aportaciones de los ciudadanos, c)
las participaciones del ramo 28 que se dan en funcién de los impuestos recaudados y como
incentivo a los municipios para que sigan produciendo ingresos propios, d) la deuda que
puedan emitir los municipios. De esta forma, los municipios podran desarrollar estrategias
originales en funcién de la independencia econémica que posean (Fernandez, 2001; Garcia,
1999; Gutiérrez, 2001). En el caso de su recaudacién sea baja los ingresos propios, las
participaciones y la probabilidad de emitir deuda serd baja o nula, por lo que la
dependencia a las transferencias federales sera alta (Olmedo, 1996; Pazos y Salas, 1997;
Porto y Cont, 1998; Scott, 2004; Vargas, 2010). Los demas fondos también pueden ser
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transmitidos hacia los gobiernos municipales, pero dependen de la elaboracidon de
proyectos especificos, al igual que muchos programas de las dependencias federales y las
dependencias estatales.

La orientacion de la politica nacional viene dirigida desde el gobierno federal y queda establecida
en las leyes y las etiquetas de algunos recursos transferidos hacia los municipios como los fondos
del ramo 33 (INAFED, 2010) o los programas especiales de las dependencias federales (Fernandez,
2001; Garcia, 1999; Gutiérrez, 2001). Los gobiernos municipales deben adecuar sus acciones en la
direcci6on orientada desde los gobiernos en 6rdenes superiores, con lo cual la toma de decisiones
queda reducida a cuestiones operativas y de ejercicio directo sin que esto signifique deliberacion
sobre la utilizacién de los recursos mas que en el déonde y cdmo. Es nuestra propuesta pensar que,
aunque reducidas, las decisiones de gasto de inversiéon que pueden hacer los municipios
requieren de un minimo de conocimientos y habilidades para llevar a cabo sus funciones, por
ello, las capacidades administrativas aumentan la probabilidad de que las decisiones de inversion
impacten significativamente en la disminuciéon de la pobreza y la desigualdad (Boltvinik y
Damian, 2001; 2003; Cortés, 1997).

Hasta este punto hemos expuesto las dimensiones institucionales y organizacionales en que se
desenvuelven los municipios (Fernandez, 2001; Garcia, 1999; Gutiérrez, 2001). Sin embargo, para
este punto las consideraciones que hemos hecho son genéricas, es decir, corresponden a todos
los municipios. Existe una relacién entre el grado de marginacién y el desarrollo municipal ya
que cuestiones impactan en ambas a la vez.

Confiamos una definicién original, apegada a la propuesta de De Alba y Gémez (2010), de
capacidades administrativas como las habilidades que poseen los gobiernos municipales como
organizacion para ejecutar sus funciones, resolver problemas, fijar y lograr objetivos de manera
sostenible, en la medida que sus recursos lo permitan. Estas capacidades administrativas, para el
caso exclusivo de los gobiernos municipales, son las habilidades relacionadas con los recursos
humanos, los recursos materiales y los recursos financieros (Olmedo, 1996; Pazos y Salas, 1997;
Porto y Cont, 1998; Scott, 2004; Vargas, 2010), asi como el desarrollo del conocimiento necesario
para ocupar estos recursos, siendo de todos el mas limitado, el tiempo. También estarian
relacionadas con la planeacion para establecer objetivos y monitorear las acciones necesarias
para alcanzar estos objetivos.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo propone diez capacidades como “corazén”
para entender las capacidades institucionales. Como capacidades institucionales debe
comprenderse las relacionadas con la administracién como institucién en el sentido de
organizacion (Cabrero, 1995; 1999). El problema de la ambigiiedad del término “institucién” no
serd resuelto en este documento, sin embargo, proponemos seguir utilizando el término de
“organizacion” para hacer alusién a las capacidades necesarias de la administracién publica (de
su organizacién) para cumplir con sus funcionamientos (Cabrero, 1995; 1999). Mizrahi propone
en este sentido:

1. la capacidad de establecer objetivos,

2. lacapacidad de desarrollar estrategias,

3. lacapacidad de elaborar planes de accién,
4

la capacidad de desarrollar e implementar politicas apropiadas,
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la capacidad de desarrollar marcos regulatorios y legales,
la capacidad de construir y administrar alianzas,
la capacidad de fomentar y permitir ambientes para la sociedad civil,

la capacidad de movilizar y administrar los recursos,

© o N o O

la capacidad de implementar planes de accién y

10. la capacidad de monitorear el progreso. (Mizrahi, 2004, 4)

Estas capacidades son fundamentales para que los gobiernos municipales lleven a cabo las
funciones asignadas en el marco institucional que los rige; de manera que, si los municipios
desarrollan estas capacidades podran llevar a cabo politicas mas eficaces y de una forma mas
eficiente. Para acercarnos a una medicién de las capacidades administrativas de los municipios
podriamos considerar cuestiones puntuales como la existencia de una planeacién municipal, de
una reglamentacién, de una profesionalizacion del aparato administrativo (Merino, 2006; 2010) y
de una cantidad adecuada de recursos materiales y financieros.

La reglamentacién municipal permite marcar una serie de estrategias en los ayuntamientos para
conseguir con objetivos especificos acordes con el proyecto de vision general. Es decir, que la
reglamentacion, si bien no puede contradecir las legislaciones de los 6rdenes de gobierno
superior, si establece el marco regulatorio basico para cumplir con cabalidad las
responsabilidades y las formas de organizacién de los gobiernos municipales. Utilizando una
analogia con el lenguaje marcial: como proyecto de Estado-nacién se ha elegido la estrategia y
depende de los municipios establecer las tacticas (Cornejo, 2005).

La reglamentacién no es lo inico donde quedan plasmados las estrategias y los objetivos de las
acciones y la organizacién de los municipios; también estan: a) los acuerdos de cabildo en los que
se crean direcciones, institutos o coordinaciones en materias especificas, b) los programas
municipales, c) las politicas publicas municipales, d) los planes de desarrollo municipal y e) las
concesiones a privados para el cumplimiento de responsabilidades y servicios publicos. Depende
de los funcionarios electos la creacién de estas direcciones o secretarias con el propdsito de
delegar cierto margen para la busqueda de certidumbre en las responsabilidades puntuales que
atafien al municipio. De la misma forma, si el municipio no cuenta con recursos propios o no
conoce la forma en que los recursos de los programas federales y estatales son “bajados” no
contara con los recursos necesarios para invertir en estas nuevas dependencias municipales.

El grado de desarrollo de sus capacidades administrativas hara que un gobierno municipal sea
mas eficiente en la utilizacion de sus recursos y mas eficaz en la consecucién de los objetivos de
combate a la desigualdad. Pese a que estamos partiendo del gran supuesto de que los
administradores actuaran casi de buena fe para hacer lo posible para disminuir la desigualdad en
sus territorios, por lo menos podemos intentar argumentar que las capacidades administrativas
aumentan la probabilidad de que el gasto de inversidon en los servicios publicos urbanos sera
mayor en los municipios que presentan capacidades administrativas, haciendo que las
condiciones de vivienda sean un poco mas homogéneas y el municipio menos desigual. En el
mismo orden de ideas, las cuatro dimensiones que proponemos para entender las capacidades
administrativas de los gobiernos municipales serian:

¢ la capacidad reglamentaria,
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¢ la capacidad directiva,
* la capacidad operativa 'y

* lacapacidad financiera.

Partiendo de la idea de De Dios (2008), proponemos otra forma de mostrar el vinculo entre las
capacidades municipales y la calidad de vida de los ciudadanos. Utilizamos la tasa de mortalidad
infantil porque es un proxy de la calidad de vida que estd vinculado directamente con las
condiciones de vivienda y la dotacion de servicios publicos urbanos que parten de las decisiones
de los gobiernos municipales (Bobadilla y Langer, 1990). No cabe duda de que cuestiones como
disponer de una clinica en la localidad también impacta en la tasa de mortalidad infantil; no
obstante, como quisimos describir en el capitulo anterior, la simple dotacién de servicios
publicos y las condiciones de vivienda son un fuerte impulso para disminuir la tasa de mortalidad
infantil en las localidades (Bricefio, 2005).

Consideramos como vinculo a la dotacion de servicios publicos urbanos entre las capacidades
administrativas y la calidad de vida de los ciudadanos. La tasa de mortalidad infantil depende de
las condiciones de vivienda, la disponibilidad de servicios publicos urbanos, el nivel de salud y
educacién (Bobadilla y Langer, 1990). Sin embargo, para nosotros, la dotacién de servicios
publicos urbanos depende, a su vez, de las capacidades administrativas, de la siguiente forma:

Dotacién de servicios publicos Elaboracion propia.

Hay cuestiones asociadas; para empezar la disponibilidad de servicios publicos urbanos no
garantiza que sean bien aprovechados por los ciudadanos. Empero, ésta si representa mejores
oportunidades para el desarrollo de los habitantes en la medida que disminuyen la probabilidad
de defunciones de los recién nacidos. En segundo lugar, la tasa de mortalidad infantil en
promedio municipal no implica menor desigualdad al interior de los municipios, por lo que tiene
que ser considerada a nivel localidad y para esto también sirven los datos de la dotacién de
servicios publicos urbanos e incluso el Coeficiente de Gini también serviria porque es un
indicador de desigualdad en los ingresos. En tercer lugar, el reto que consideramos primordial es
el de disminuir la desigualdad intramunicipal y no la de lograr un mayor desarrollo humano “en
promedio” para los municipios. En cuarto lugar, la mayoria de la poblacion vive en municipios
considerados metropolitanos por lo que la coordinacién entre municipios se vuelve
indispensable. Por dltimo, la calidad de vida de los ciudadanos de un municipio no depende
unicamente de las decisiones de la administraciéon local, sino de la participacion conjunta de los
distintos niveles de gobierno, de las decisiones federales para la inversién de zonas especificas
(como zonas turisticas o de prioridad para los intereses nacionales) o de cuestiones asociadas con
cambios en el medio ambiente y los desastres naturales. La propuesta de agrupacién quedaria asi:
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| CAPACIDAD DE REGLAMENTACION }—' Capacidad de desarrollar marcos regulatorios y legales

Capacidad de establecer objetivos
| CAPACIDAD DE DIRECCION }7 Capacidad de elaborar planes de accion,
Capacidad de construir y administrar alianzas

Capacidad de desarrollar estrategias

Capacidad de desarrollar e implementar politicas
CAPACIDAD OPERATIVA

apropiadas

Capacidad de movilizar y administrar los recursos

Capacidad de implementar planes de accidn

Capacidad de monitorear el progreso

Capacidad de fomentar y permitir ambientes para la
CAPACIDAD FINAMNCIERA . S
sociedad civil

Capacidades administrativas Elaboracion propia.

La capacidad de reglamentacion establece marcos regulatorios y legales mediante los cuales las
acciones son institucionalizadas. El desarrollo de las habilidades cognitivas y el expertise que
puedan adquirir los funcionarios electos antes de ocupar cargos publicos determinara su
capacidad de direccién y esto significara establecer objetivos, elaborar planes de accién y
construir y administrar alianzas.

Las capacidades administrativas que estamos contemplando estan compuestas de los recursos
humanos, financieros y estadisticos que puedan producir los gobiernos municipales y el
conocimiento que desarrollen para utilizarlos. Asi, las capacidades administrativas municipales
son las habilidades y los conocimientos que tengan los gobiernos municipales como organizacion
sobre como usar sus recursos. Si el disefo institucional ha establecido en qué utilizar los recursos
y etiqueta sus aportaciones antes de que lleguen a los municipios, es cuestiéon de los
ayuntamientos decidir donde y cémo utilizar esos recursos.

En otras palabras, las responsabilidades de los municipios quedaron establecidas pero la forma
en que se opera al interior de los municipios depende Unicamente de la forma en que se
organicen los gobiernos municipales y de las capacidades que logren desarrollar para cumplir
con sus responsabilidades; todo esto porque el disefio institucional no garantiza que los
resultados de los procesos organizacionales se adecuen a lo planeado.

Para las cuatro dimensiones que consideramos partes integrantes de las capacidades
administrativas hemos considerado construir indicadores puntuales con los cuales recabar
informacién de los municipios. La capacidad de reglamentacion es la cantidad de reglamentos
que han elaborado y actualizado antes de 10 afos a la fecha los gobiernos municipales en temas
de: administracion publica, servicios publicos, obras publicas, desarrollo social y planeacion; esto
debido a que la institucionalizacion de practicas y referentes escritos disminuye la probabilidad
de que los directores o los operadores tomen decisiones discrecionales sobre el como llevar a
cabo sus funciones: disminuya las probabilidades, porque la posibilidad siempre existe.
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En la capacidad de direccién hemos incluido la cantidad de sindicos en el municipio ya que éstos
fungen como revisores de los planes y las actividades de las comisiones y las instituciones de la
administracién publica municipal. Al haber mas sindicos, una hipbétesis es que las tareas sobre
revisar la cuenta publica y checar las cuentas del tesorero podran ser actividades repartidas entre
mas personas y, por lo tanto, mas faciles para los sindicos. En el ideal los sindicos son
contrapesos para el presidente municipal, sin embargo, existe una cuestién no considerada en el
disefio institucional: el sindico pertenece a la planilla ganadora de la cudl surge el presidente
municipal, por lo tanto, la relacién de partido politico podria sublevar la participacion del sindico
a la voluntad del presidente municipal o de un lider partidista local para ambos.

En la capacidad de direcciéon hemos considerado el grado de estudios de los sindicos, en el caso
de que haya varios, y de los regidores, asi como el empleo anterior que hayan desempeifiado. El
grado de estudios, sin importar el area de estudios, implica el desarrollo de habilidades
cognitivas; el empleo anterior, si estuvo relacionado con el servicio publico implica el haber
adquirido conocimientos practicos utiles para desempeifiar sus funciones en el ayuntamiento.

En la capacidad operativa consideramos los recursos humanos y estadisticos del municipio. Los
recursos humanos son personal contratado por base, por proyecto, o contratado temporalmente.
Nosotros consideramos la totalidad del personal establecido para trabajar en las areas de
secretaria del ayuntamiento, servicios publicos, obras publicas, desarrollo social y planeacion
con respecto del total del personal de la administracién publica para saber el peso que tienen
estas areas sobre las demas. No consideramos al gasto corriente que se va a estas areas
administrativas sino simplemente la cantidad de personal sin importar si fueron contratados de
base, eventual o por temporadas.

También consideramos importante la tarea de producir informaciéon estadistica de sus
municipios sobre las cuestiones de la administracion publica, gobierno, demografia y economia.
La importancia sobre producir informacién estadistica no se pone en duda cuando se trata de
orientar politicas publicas; es decir, que la informacién estadistica es un recurso util al momento
de identificar problematicas y proponer soluciones de politica publica.

La capacidad financiera, en nuestro caso, considera la proporcion de los ingresos que no son
aportaciones federales, es decir, aprovechamientos, impuestos recaudados, ingresos propios,
participaciones y deuda. En este sentido, la cantidad de recursos que no son etiquetados no indica
el grado en que un gobierno municipal puede producir recursos financieros, o en su caso
gestionarlos para otros programas. Esto indica, a su vez, que el personal del ayuntamiento sabe
gestionar proyectos de inversion y tiene las habilidades para producir dinero del municipio.

Referencias

J. Bobadilla y A. Langer. 1990. “La mortalidad infantil en México: un fenémeno en transicién.” Revista
Mexicana de Sociologia.

J. Boltvinik y A. Damian. 2001. “La pobreza ignorada, evolucién y caracteristicas, Papeles de poblacién.”
Papeles de poblacién UAEM.

J. Boltvinik y A. Damidn. 2003. “Derechos humanos y medicion oficial de la pobreza en México.” Papeles de
poblacién UAEM.



Analéctica, eISSN 2591-5894, vol. 0, n.° 4, may-jun, 2014, €252648

Red de Esfuerzos para el Desarrollo Social Local, A.C., México

Fundamentos tedricos de la Medicién de las Capacidades Administrativas Municipales - Martinez Andrade
ARK ark:34892/252648

I. Bricefio. 2005. “Sepsis: definiciones y aspectos fisiopatolégicos.” Revista de Medicina Interna y Medicina
Critica.

E. Cabrero. 1995. Instituto Nacional de Administracién Publica.
E. Cabrero. 1999. Centro de Investigacién y Docencia Econémicas- Miguel Angel Porriia.

A. Carrillo y G. Campero. 2003. “VII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién Pablica.”

E. Cornejo. 2005. “Taller de Expertos: Hacia un nuevo consenso de politica econdmica en América Latina.”
F. Cortés. 1997. “Determinantes de la pobreza de los hogares, México 1992.” Revista Mexicana de Sociologia.

A. De Alba y D. Gémez. 2010. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo- Universidad de Guadalajara-
Miguel Angel Porria- CAmara de Diputados.

J. De Dios. 2008. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. México.

J. De Dios y D. Gémez. 2010. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo- Universidad de Guadalajara-
Miguel Angel Porrtia- Cdmara de Diputados. México.

J. Fernandez. 2001. “La reforma constitucional de diciembre de 1999 al articulo 115.” Cuestiones
Constitucionalismo.

R. Garcia. 1999. Centro de Investigacién y Docencia Econémicas- Miguel Angel Porrta.

J. M. Gutiérrez. 2001. “La reforma al articulo 115 constitucional y las leyes “organicas” municipales.” Revista de
alcaldes de México.

INAFED. 2010. “INAFED.”

J. C. Martinez Andrade. 2014. “Medicion de las capacidades administrativas municipales.” Analéctica, no. 2.
M. Merino. 2006. Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas.

M. Merino. 2010. El Colegio de México.

Y. Mizrahi. 2004. World Bank Institute.

R. Olmedo. 1996. Archivo General de la Nacién- Centro Nacional de Desarrollo Municipal-Secretaria de
Gobernacion.

M. Pazos y R. Salas. 1997. “Progresividad y redistribucién de las transferencias ptiblicas.” Moneda y Crédito.

A. Porto y W. Cont. 1998. “Presupuestos provinciales, transferencias intergubernamentales y equidad.”
Desarrollo Econémico.

J. Scott. 2004. “La descentralizacion, el gasto social y la pobreza en México.” Gestion y Politica Publica.

J. G. Vargas. 2010. Instituto Tecnolégico de Ciudad Guzman.



	Fundamentos teóricos de la Medición de las Capacidades Administrativas Municipales

