Gestion municipal y coordinacion
intergubernamental en México:

Un estudio de caso, de Pablo Pineda
Ortega, México, Universidad

de Guadalajara, Centro Universitario
de Ciencias Sociales y Humanidades,

2011, 388 pp.

Por Oliver Meza
Estudiante del doctorado en Politicas
Publicas del cioe

El tema del federalismo en México
reaparece en la agenda académica
como predice la teorfa del equilibrio
punteado. Reaparece en el tiempo pe-
riédicamente y no tendria que extra-
far, ya que desde la perspectiva de los
estudios sobre politicas publicas, un
sistema federalista impone restriccio-
nes y posibilidades a los actores en el
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Estado a lo largo del ciclo de politicas
publicas. Asi, el federalismo es una me-
tapolitica pablica que define estos ci-
clos, pero que también evoluciona
como una politica publica mas.

En el contexto del inacabado deba-
te federalista, Pablo Pineda Ortega de-
cide estudiar el quehacer del gobierno
local sin perder de vista los demds 6r-
denes de gobierno. El autor se pregun-
ta “si las politicas social y de promo-
cién econdmica emprendidas en los
municipios medios de México atien-
den con eficacia su cometido” (p. 13),
y responde haciendo una amplia revi-
si6n del contexto municipal en Méxi-
co. Le siguen cinco estudios de casos
cuya representatividad se limita a ciu-
dades medias del pais; en particular se
revisaron los municipios de Tepatitldn,
Lagos de Moreno, Puerto Vallarta,
Ocotldn y Zapotldn el Grande.

Pineda Ortega propone la hipdtesis
de que los municipios “debido a sus li-
mitaciones financieras e institucionales
[...] no disponen atin de la capacidad e
infraestructura suficientes para la formu-
lacién e instrumentacion de politicas
consistentes en las citadas dreas; debido a
ello dependen de manera importante de
la complementariedad de sus acciones
con las instrumentadas por los otros dos

6rdenes de gobierno” (pp. 13-14).
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En virtud de la respuesta y de ofre-
cer evidencia empirica que ayude a
confirmar la hipdtesis, el autor organi-
za la informacion en fisico y en elec-
tronico. El libro se divide en dos am-
plias secciones que a su vez tienen
cinco capitulos cada una, pero tam-
bién acompana la obra con una liga
electrénica donde invita al lector a ve-
rificar datos y anexos que no fue posi-
ble incluir en el libro impreso. Asi, el
volumen quedd conformado por 374
péginas sin contar bibliografia, anexos
en algunos de sus capitulos y otros
mds en versién digital disponibles a
través de internet.

El objetivo con el breve resumen
por capitulos que realizo es describir
lo que el autor ofrece en cada uno de
ellos y resaltar los elementos que ayu-
den a entender el propdsito particular
que el capitulo tiene en relacién con el
objetivo general y, en la segunda parte
de esta revisién, expondré mi opinién
sobre la obra.

Se trata de un libro académico, por
lo que el apartado critico se organiza-
ré respondiendo cuestionamientos re-
lativos a la claridad del argumento, el
marco tedrico, las conclusiones hechas,
su contribucién y finalmente la consis-
tencia entre estos criterios observados
en la obra.

EN RESUMEN

En la primer parte, el autor abre con
una discusion tedrica de la gestién mu-
nicipal y las politicas pablicas. Retoma
el tema del ciclo de las politicas pabli-
cas matizando c6mo es que el ciclo no
transcurre de manera cronoldgica.
Apoyado en el indice de capacidades
institucionales del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD), el autor argumenta la dificul-
tad de mantener un ciclo de politicas
en una realidad caracterizada por la de-
bilidad institucional y la falta de capa-
cidades. La debilidad institucional de
los municipios en México les hace difi-
cil transitar por un proceso formal de
formulacién, disefio, implementacién
y evaluacién de politicas pablicas.

El segundo capitulo se encarga de
realizar una fotograffa de la estructura
del gobierno revisando el marco legal
que da forma al federalismo mexicano.
El capitulo pone especial énfasis en las
atribuciones delegadas entre munici-
pios, estados y federacién, permitien-
do observar el complejo entramado
que presentan las politicas ptblicas en-
tre los diferentes 6rdenes de gobierno.

Con lo anterior, el autor pasa al
tema de las politicas sociales y econd-
micas. Argumenta la complementarie-
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dad que ambas politicas tienen, y pre-
tende explicar la importancia de ambas
y la necesidad de no descuidar una por
la otra. Durante el capitulo introduce
el tema del desarrollo humano y el cre-
cimiento econémico con el propésito
de clarificar c6mo las politicas publicas
del segundo tipo no necesariamente
generan progreso en el primero. Desa-
rrollo humano es sélo el inicio de este
tercer y mds largo capitulo.

Consecuentemente, el capitulo ex-
plica el marco institucional en el que se
insertan las politicas econdmica y so-
cial. Describe los mdrgenes de manio-
bra que tiene cada orden de gobierno
en las politicas publicas segtin los planes
nacionales, estatales y municipales de
desarrollo, los Coplades y Coplademu-
nes. Finalmente concluye atribuyendo
ala limitada capacidad institucional de
los municipios, la pobreza en la calidad
de las politicas econémica y social.

El capitulo cuarto explica el progra-
ma de la Agenda desde lo Local y su
vinculacién con el Plan Nacional de
Desarrollo (pND). La intencién es es-
clarecer cémo los municipios alinean
sus acciones al PND a través de las préc-
ticas que el programa evalda en los
municipios. Asi pues, el autor comenta
que el municipio se fortalece alinedn-

dose al desarrollo de la agenda federal
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aterrizandolo en lo local, mediante el
programa de Agenda desde lo Local.

Con el capitulo cinco da inicio la
segunda parte del libro. Aqui se intro-
ducen formalmente los municipios
que participan como casos de estudio.
Por un lado el autor dibuja a Jalisco
como un estado promedio en las tablas
nacionales. De esta manera parece jus-
tificar la relevancia que tienen los casos
a escala nacional, pues su contexto es
similar a lo que en promedio experi-
mentan otros municipios. También
expone que los casos concentran ape-
nas 8 por ciento de la poblacién en el
estado; que el indice de desarrollo hu-
mano permite observar la desigualdad
intermunicipal al interior del estado y
sus regiones, y que la disparidad so-
cioecondémica, también medida con el
indice de marginacién del Consejo Na-
cional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), estd corre-
lacionada con la estructura de los inge-
sos municipales. En otras palabras, el
autor concluye que municipios con in-
gresos brutos per cdpita bajos tienen un
mds alto grado de marginacion, ya que
estos ingresos se orientan a paliar las
causas de la marginacién (p. 200).

Los capitulos seis y siete son los
preambulos al estudio de casos. Aqui la
obra retoma nuevamente el tema de
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los instrumentos de planeacién tanto
federal (pND), el Plan Estatal (PED) de
Jalisco, y los planes municipales (PMD),
y cémo se encuentran alineados entre
si en los casos especificos. Posterior-
mente hace referencia a la metodologia
utilizada para evaluar la eficacia de las
politicas social y econémica en los ca-
sos de estudio. En este capitulo el autor
expone los criterios de evaluacion que
detallo brevemente:

1. Alineacién de la accién instrumen-
tada con el ¢je y programa del pmp.

2. Nombre del programa municipal o
su referente.

3. Dependencia municipal que ins-
trumentd el programa o que parti-
cipé con el gobierno federal o esta-
tal en su instrumentacién.

4. Alineacién de la accién municipal
con el cuadrante correspondiente del
programa Agenda desde lo Local.

5. Alineacién de la accién municipal
con los programas federal y estatal.

6. Indicacién de si la accién munici-
pal se realiz6 en coordinacion o sin-
tonfa con algin programa estatal o

federal (p. 253).

LA CRITICA

Como en las peliculas, el mayor dano
se hace contando el final. En esta oca-

sién me reservo la descripcién de los
tltimos capitulos con el objetivo de
que el lector interesado se remita a la
obra directamente. Lo que ahora sigue
es una breve revisién critica de la obra.

Gestion municipaly coordinacion in-
tergubernamental en México: Un estudio
de caso realiza un ejercicio interesante
con datos actuales en relacidn con el
dmbito de las politicas ptiblicas munici-
pales. En la obra se pueden observar al-
gunos de los debates mds importantes
que en México se encuentran en la mesa
y que no se han resuelto atin, entre ellos
el de la coordinacién intergubernamen-
tal en las politicas publicas. Dos décadas
atrds el tema se centr6 en la autonomia
politica del municipio, ahora se centra
en el papel difuso de los gobiernos loca-
les en las politicas publicas, y esta obra
contribuye a esa discusion.

Ellibro es muy claro en su objetivo.
Desde un inicio hace explicita la inten-
cién del autor por responder la pre-
gunta de investigacién y por incluir
elementos actuales. Seguramente los
tomadores de decisiones, y no sélo los
estudiantes, sacardn provecho de la
compilacién, sino también puede ser
de utilidad para todos aquellos nuevos
en el tema que tengan interés en cono-
cer el complejo entramado en el que el
municipio esta inserto.
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Advierto que no se trata de un texto
facil. Evidentemente la realidad insti-
tucional que Pineda Ortega intenta
describir es muy compleja, pero tam-
bién considero que el uso de los datos y
estadisticas en la obra no facilita este
proceso. En ocasiones, por el contra-
rio, parece que se borra el fino hilo
conductor del argumento principal.
De ahi que advierto al lector que justo
en aquellos puntos donde con datos
duros se quiere clarificar la base empi-
rica del argumento, hay mayor riesgo
de confusién. Es importante ponderar
estos apartados para no perderse en el
mundo de informacién que la obra
presenta.

En palabras de Luis E Aguilar, el es-
tudio de las politicas publicas es uno
cuyo objeto de estudio busca una cien-
cia. Por ello no extrana que el funda-
mento teérico utilizado provenga de
varias disciplinas, aunque existe un cla-
ro sesgo hacia los estudios de la gestién
municipal, el capital social y el nuevo
institucionalismo que deriva en el and-
lisis de las capacidades institucionales.
La hipétesis principal es también
muestra de lo anterior. No obstante, la
conclusién del libro arroja implicacio-
nes de politica publica supeditadas al
terreno de la prictica y la gestién gu-
bernamental.
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Uno de los elementos pendientes y
mds inquietantes es la liga entre pre-
guntay respuesta de la investigacion. El
autor pregunta sobre la eficacia de las
politicas social y econdémica de los mu-
nicipios, pero finaliza evaluando la ali-
neacién que tienen las agendas sociales
y econdmicas de los gobiernos con las
agendas estatales y federal. Entonces la
pregunta es: ;Qué se entiende por efica-
cia? El lector debe saber que el concep-
to eficacia se define en el transcurso de
la obra de manera implicita, y parece
que el término se equipara con alinea-
cién. Habiendo entendido lo anterior
el sentido de la obra se clarifica.

De lo anterior se desprende una
pregunta adicional. Si se mide eficacia
en la medida que los gobiernos locales
se alinean mediante el programa de
Agenda desde lo Local, entonces ;d6n-
de queda el debate sobre las atribucio-
nes principales de cada orden de go-
bierno? Parece que el autor omite
entrar en esta discusién, olvidando
mencionar claramente su propia posi-
cién normativa del quehacer de los go-
biernos municipales. Con esto no pre-
tendo sefalar una critica a la posicién
normativa per se, sino la pérdida de
una gran oportunidad. De haber sena-
lado la posicién normativa oportuna-
mente en la obra, mayor contribucién
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se hubiera hecho al debate que reflexio-
na sobre el quehacer municipalista.

En general creo que la obraesen la
actualidad muy relevante. Hace un re-
sumen del debate municipalista y a la
vez retine una gran cantidad de datos
sobre la realidad federal del México
que entra al siglo xx1. Especialmente
recomiendo el apartado de conclusio-
nes donde el autor logra hacer un resu-
men puntual de la linea argumentativa
y la interpretacién de los resultados de
los capitulos ocho y nueve.
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