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RESUMEN

EL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

Y LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN LOS MUNICIPIOS DE YUCATAN

Area de Investigacion: Entorno socioeconémico de las organizaciones

Eticay organizaciones

El objetivo de este documento es demostrar que la capacidad administrativa del ayuntamiento

no influye en el grado de acceso a la informacion publica de los municipios de Yucatéan, asi
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como tampoco influyen otras variables como el tamafio del municipio seglin el numero de su
poblacion, el nivel de marginacién, la autonomia fiscal ni la distancia que existe entre la
cabecera municipal y Mérida. El propdsito de este estudio es, considerando los resultados
obtenidos, proponer medidas que contribuyan a mejorar el grado de acceso a la informacién

publica en los municipios de Yucatan.

Para desarrollar este trabajo se utiliz6 una metodologia preponderantemente cuantitativa, las
técnicas que se utilizaron fueron: la encuesta, la estadistica descriptiva y la estadistica
correlacional. Para analizar el grado de acceso a la informacién puablica en los municipios de
Yucatan, se utiliz6 una variable proxy: la calificaciéon del 2007 que otorga el Instituto Estatal de
Acceso a la Informacién Publica (inaip) a cada municipio por el cumplimiento de la obligacién
establecida en el articulo 9 de la Ley de Acceso a la Informacién Publica para el Estado y los
Municipios de Yucatan; es decir que no se esta considerando en esta calificacion el nivel de
respuesta que cada municipio da al ciudadano, asi como tampoco se evalla el cumplimiento a

cualquier otra obligacion sefialada en la citada Ley.

En el documento se confirma que la situacion del acceso a la informacion publica de 2007 a
2009 va en retroceso, lo cual justifica la necesidad de realizar investigaciones sobre los factores
que inciden en que esta situacion no mejore. Uno de los factores que en este documento se
analiza es relacionado con la capacidad administrativa de los municipios y a partir de esta idea

es que se desarrolla la siguiente investigacion.

En este documento se presenta, en un primer momento, un diagnéstico de los municipios de
Yucatan en relacién con su capacidad administrativa y la relacion de esta variable con la
variable de interés: el grado de acceso a la informacion publica. Al final se presenta el analisis
de la relacion de esta ultima variable con otras y la propuesta para mejorar esta situacion

considerando los resultados de este estudio.

AA
W/ANFECA

Asociacion Nacional de Facultades y
Escuelas de Contaduria y Administracién




4

CONGRESO INTERNACIONAL
DE

CONTADURIA, ADMINISTRACION E INFORMATICA
Los resultados de este estudio demuestran que ni la capacidad administrativa, ni otras variables
como el tamafo del municipio segun el nimero de su poblacién, el indice de marginacién, la
autonomia fiscal o la distancia entre la cabecera municipal y el municipio de Mérida tienen
relacién significativa alta con la variable del grado de acceso a la informaciéon publica. Esto
permite que todos los municipios, sin importar sus caracteristicas o antecedentes, tengan la
oportunidad de mejorar esta situacion. La propuesta que se presenta va encaminada a disefiar
un sistema de incentivos de tipo legal, econémico y simbélico para motivar la voluntad de los

lideres en los municipios.

Palabras clave: acceso a la informacién publica, capacidad administrativa, municipios.

PONENCIA

EL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

Y LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN LOS MUNICIPIOS DE YUCATAN

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, en su eje 5 “Democracia efectiva y politica
exterior responsable”, se destaca que “la rendicion de cuentas y la transparencia son dos
componentes esenciales en los que se fundamenta un gobierno democratico”. Sin embargo en
este documento se menciona también que més de la mitad de los mexicanos (59%) no estan
satisfechos con el funcionamiento de la democracia en el pais y alrededor de 42% de esa
poblacién no confia en la democracia como un sistema de gobierno efectivo para lograr el
desarrollo del pais y promover el bienestar de su gente. En resumen, gran porcentaje de los
mexicanos no confian en la democracia ni estan satisfechos con ella, por lo cual, el avance que

se pueda lograr con relacion a la transparencia y a la rendicion de cuentas del gobierno se

AA
W/ANFECA

Asociacion Nacional de Facultades y
Escuelas de Contaduria y Administracién



4

CONGRESO INTERNACIONAL
DE
CONTADURIA, ADMINISTRACION E INFORMATICA
traduciria también en un avance para revertir esta “imagen” negativa que se tiene sobre la

democracia en México.

Se debe aclarar que el acceso a la informacién publica, la transparencia y la rendicion de
cuentas no son lo mismo. Para que se pueda dar la rendicibn de cuentas debe existir

previamente el acceso a la informacion y la transparencia.’

El objetivo de este documento es demostrar que la capacidad administrativa del ayuntamiento
no influye en el grado de acceso a la informacién publica de los municipios de Yucatan, asi
como tampoco influyen el tamafio del municipio segun el nimero de su poblacion, el nivel de
marginacion, la autonomia fiscal ni la distancia que existe entre la cabecera municipal y Mérida.
El proposito de este estudio es, considerando los resultados obtenidos, proponer medidas que

contribuyan a mejorar el grado de acceso a la informacién publica en los municipios de Yucatan.

Salazar (2008) citado por L6pez y Merino menciona que el acceso a la informacién constituye
un derecho fundamental y un valor superior en la democracia; sin embargo, la transparencia es
algo mas que eso. Merino (2008) citado por Lopez y Merino define el concepto de transparencia

de la siguiente manera:

La transparencia es una politica deliberada del Estado para producir y emplear sistematicamente
informacién como un recurso estratégico, destinado a facilitar y dotar de contenido a la
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos. Un régimen transparente es, literalmente,

uno en el que no hay obstaculos para ver y saber; uno en el que cualquier persona puede observar

! Lépez y Merino contextualizan el marco teérico de los conceptos de rendicién de cuenta, transparencia y el derecho al acceso de
la informacion publica; siendo el primero mucho mas complejo de conceptualizar que los Ultimos. Véase Sergio Lopez y Mauricio
Merino. “La rendicién de cuentas en México: perspectivas y retos”. La estructura de la rendiciéon de cuentas en México. Proyecto
que se lleva a cabo por el ciDE con el auspicio de The Willam and Flora Hewlett Foundation. Disponible en:
http://mww.rendiciondecuentas.cide.edu. Consultado el 2 de mayo de 2010.
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qué decisiones esta tomando el gobierno, qué recursos esta empleando, como estd usando los

medios que tiene a su alcance y qué resultados esta obteniendo.”

Vale la pena transcribir a continuacién la definicion de la rendicién de cuentas que, si bien no
engloba todo el andlisis realizado por Lépez y Merino en su documento “La rendicién de
cuentas en México: perspectivas y retos”, si precisa qué es lo que se debe entender por este

concepto.

...una politica de rendicién de cuentas debe ser entendida como el conjunto de instituciones,
normas y procedimientos que tiene como propdsito fortalecer la legalidad y el sentido democratico
de las responsabilidades publicas y sancionar (positiva o negativamente) a los actores que las
asumen. Por ello, debe ser disefiada y practicada como una politica transitiva y subsidiaria
orientada a fortalecer la responsabilidad del ejercicio de la funcion publica y no como un fin en si
mismo. Es, ademas, una politica que esencialmente ha de tener una vocacién publica —y no

meramente burocréatica—.>

Para desarrollar este trabajo se utiliz6 una metodologia preponderantemente cuantitativa, las
técnicas que se utilizaron fueron: la encuesta, la estadistica descriptiva y la estadistica
correlacional. Para analizar el grado de acceso a la informacion publica en los municipios de
Yucatén, se utilizé una variable proxy: la calificacion que otorga el Instituto Estatal de Acceso a
la Informacion Publica (inaip) a cada municipio por el cumplimiento de la obligacion establecida
en el articulo 9 de la Ley de Acceso a la Informacion Publica para el Estado y los Municipios de
Yucatan; es decir que no se esta considerando en esta calificacion el nivel de respuesta que
cada municipio da al ciudadano, asi como tampoco se evalta el cumplimiento a cualquier otra

obligacion sefialada en la citada Ley.

2 |bid, p. 7.
® |bidem, p. 8.
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El dictamen de la evaluaciéon del cumplimiento de dicho articulo por cada municipio que se
utilizé era el que correspondia al afio 2007, debido a que la variable grado de acceso a la
informacién publica se analiz6 correlacionalmente con otras variables cuyos datos eran de
2004, 2005 o 2006.

En la gréfica 1 se presenta el resultado de este dictamen y de los correspondientes a los dos
afios siguientes, 2008 y 2009, llevados a cabo por el inaip. Al comparar la situacién de los tres
se observa que el grado de acceso a la informacion publica en los municipios ha ido en
retroceso en lugar de ir mejorando. Si se considera que los municipios reprobados son los que
comenten 10 irregularidades o mas, se tiene que en 2007, los municipios reprobados son 24,
pero cada afio aumentan considerablemente, ya que en 2008 fueron 52 y en 2009, 62
municipios. Esto mismo sucede con los municipios que tienen las unidades de acceso a la
informacién cerradas, en 2007 eran 26, en 2008 fueron 30 y en 2009 empeoré la situacion a 37

unidades cerradas.

Gréfica 1. Dictdmenes de la evaluacion de cumplimiento del articulo 9 de la Ley de Acceso a la

Informacién Publica para el Estado y los Municipios de Yucatan paralos afios 2007, 2008 y 2009
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diciembre de 2009. Ambas actas disponibles en: http://www.inaipyucatan.org.mx. Consultadas el 20 de
junio de 2010.

Esta situacion en retroceso justifica la necesidad de realizar investigaciones sobre los factores
que inciden en que esta situacién no mejore. Uno de los factores que en este documento se
analiza es relacionado con la capacidad administrativa de los municipios y a partir de esta idea

es que se desarrolla la siguiente investigacion.

Cabe aclarar que, aunque los municipios yucatecos forman parte del mismo estado, sufren una
gran heterogeneidad en el aspecto econémico, social, politico y cultural. Por lo que el analisis
cuantitativo refleja un panorama general del comportamiento de los municipios, segun
determinadas variables; sin embargo, cabe aclarar que existe la limitante de todo analisis
general y global de no reflejar la situacién y caracteristicas Unicas de cada caso. Por lo que en
este andlisis no se busca homogeneizar la situacibn de los municipios ni hacer
recomendaciones con aplicaciones generales para todos (para lo cual se necesitaria una
evaluacion mas profunda e individual de la situacion, caracteristicas y contexto de cada

municipio).

En este documento se presenta, en un primer momento, un diagnéstico de los municipios de
Yucatan en relacion con su capacidad administrativa y la relacion de esta variable con la
variable de interés: el grado de acceso a la informacion publica. Al final se presenta el analisis
de la relacion de esta ultima variable con otras y la propuesta para mejorar esta situacion

considerando los resultados de este estudio.

Los resultados de este estudio demuestran que ni la capacidad administrativa, ni otras variables
como el tamafio del municipio segin el nimero de su poblacion, el indice de marginacion, la

autonomia fiscal o la distancia entre la cabecera municipal y el municipio de Mérida tienen
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relacién significativa alta con la variable del grado de acceso a la informacion publica. Esto
permite que todos los municipios, sin importar sus caracteristicas o antecedentes, tengan la
oportunidad de mejorar esta situacion. La propuesta que se presenta va encaminada a disefiar
un sistema de incentivos de tipo legal, econémico y simbélico para motivar la voluntad de los

lideres en los municipios.

Diagndstico de la capacidad administrativa

y su relacion con el grado de acceso a lainformacion publica

La capacidad administrativa del personal de una entidad es la que le permite planear, organizar,
dirigir y controlar* las operaciones administrativas encaminadas a cumplir con las metas y

objetivos; para lograrlo con éxito se requiere al menos de tres elementos:
e recursos humanos (personal suficiente con conocimientos o con capacitacion),
e recursos materiales (herramientas o equipo) y

e recursos econémicos.

Por lo tanto, en una administracion municipal, la capacidad administrativa se puede evaluar a
través de un analisis del grado de conocimiento o capacitacion de sus funcionarios publicos, el
acceso a las herramientas o equipo y la disponibilidad de los recursos econémicos

indispensables para cumplir, de forma eficiente y eficaz, con sus funciones administrativas.

Para comenzar, estéa implicito en el término que para que exista la capacidad administrativa en

una entidad, en primera debe existir el recurso humano; sin embargo, no estd muy claro si se da

* La planeacion, organizacion, direccién y control son las cuatro etapas del proceso administrativo que propone Koontz, O’Donnell y
Weihrich. Para mas informacion sobre el proceso administrativo, ver: Harold Koontz, Cyrill O"'Donnell y Heinz Weihrich (1983).
Elementos de administracion. 22 ed. México, McGraw-Hill.
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una relacion directa y proporcional entre el nimero de personal y los logros de la entidad. Para
analizar lo anterior con la variable de nuestro interés: el grado de acceso a la informacion
publica en los municipios de Yucatan, en la grafica 2 se compara esta variable con la del
namero de habitantes por cada funcionario municipal (sin aclarar la funcién especifica de los
mismos), con el proposito de saber si puede confirmarse la idea de que un menor nimero de
habitantes por cada funcionario municipal se traduce en mejores condiciones para tener un
mayor grado de acceso a la informacién publica. Los resultados de esta gréfica, junto con el
resultado de la correlacion de Pearson entre estas dos variables (0.124)°, demuestran que no
existe una relacién significativa entre ellas; es decir, el hecho de que existan mas funcionarios
municipales por habitante (o viceversa que es lo mismo, un menor numero de habitantes por
funcionario municipal) no se traduce directa ni indirectamente en un mayor grado de acceso a la

informacién publica.

Grafica 2. Gréfica de dispersion entre el nUmero de habitantes por cada funcionario municipal y el

grado de acceso a lainformacién publica en los municipios del estado de Yucatan
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® Para determinar esta correlacién se consideré una muestra de 103 municipios (de los 106 municipios de Yucatan, se excluyen a
Mérida, Progreso y Peto por no tener los datos en la encuesta). Los datos para determinar la variable de nuestro interés provienen
de: Acta de Sesion del Consejo General del INAIP de fecha 29 de junio de 2007... Los datos del numero de habitantes por cada
funcionario publico municipal provienen de: Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales 2004. México, Sedesol.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales 2004... y

del Acta de Sesion del Consejo General del inaip de fecha 29 de junio de 2007...

Podria pensarse que no es el numero de habitantes por cada funcionario municipal sino la
estructura del personal municipal lo que contribuye a mejorar la variable de nuestro interés; ya
que el personal administrativo es el que estd mas relacionado con la entrega y la publicacion de
la informacion solicitada en el articulo 9 de la Ley de de Acceso a la Informacién Publica para el
Estado y los Municipios de Yucatan. Para analizar esto se presenta la grafica 3, en la que se
observa que existe poca relacion significativa entre el porcentaje de personal administrativo del
total de personal en el municipio y la variable de nuestro interés; de hecho, la correlacién de
Pearson entre estos indicadores es de 0.236. Si se compara la variable de nuestro interés con
la variable del total del personal administrativo municipal la correlacién de Pearson es similar:
0.295.°

Gréfica 3. Gréaficas de dispersion entre el porcentaje del personal administrativo municipal y el

grado de acceso a lainformacién publica de los municipios del estado de Yucatan
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® Para determinar ambas correlaciones se consideré una muestra de 103 municipios (de los 106 municipios de Yucatan, se
excluyen a Mérida, Peto y Uman por no tener los datos en la encuesta). Los datos para determinar la variable de nuestro interés
provienen de: Acta de Sesion del Consejo General del INAIP de fecha 29 de junio de 2007... Los datos del total y del porcentaje del
personal administrativo municipal provienen de: Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales 2004...
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales 2004... y

del Acta de Sesién del Consejo General del inaip de fecha 29 de junio de 2007...

Ademas del nimero de funcionarios municipales, en el aspecto de los recursos humanos
interviene el grado de conocimiento del personal. En las graficas 4, 5 y 6 se presentan las
comparaciones de algunos funcionarios municipales segin sus niveles de estudio
correspondientes al estado de Yucatan y al pais. En estas tres graficas se observa que existe,
relativamente, un mayor porcentaje de presidentes, secretarios y tesoreros municipales con
mejores niveles educativos en todos los municipios de México en promedio que

especificamente en los municipios de Yucatan.

Para confirmar esto se menciona que, en el afio 2002, 36.79% de los presidentes municipales
en Yucatén tenia licenciatura como ultimo grado de estudios formales, comparado con 47.10%
de los presidentes municipales de todo el pais con este nivel de estudios; en contraste, 21.12%
de estos ultimos tenia hasta el nivel de primaria comparado con 23.58% en el ambito estatal.
Por el lado de los secretarios, la brecha de esta diferencia era mayor: 49.61% de los secretarios
municipales de todo el pais tiene licenciatura como ultimo grado de estudios formales y sélo
20.75% en el estado lo tenia; en comparacion con 47.17% de estos secretarios en el estado
que solo llegaron a terminar la primaria mientras que en el pais era de 9.92%. En el caso de los
tesoreros municipales, 50.47% de éstos en el pais nacional tenia licenciatura y sélo 26.42% en
el estado contaba con ello; pero si se observan los niveles mas bajos, se invierten de nuevo
estos porcentajes, ya que el porcentaje de los tesoreros municipales con nivel de primaria como
altimo grado de estudios era mayor en el estado que en el pais, con porcentajes de 25.47% y

14.29%, respectivamente.
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Grafica 4. Porcentajes de los presidentes
municipales segln su Ultimo nivel de
estudios en los municipios de Yucatan y en

todos los municipios de México
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Grafica 5. Porcentajes de los secretarios de

los ayuntamientos segln su nivel de
estudios en los municipios de Yucatan y en

todos los municipios de México
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Gréfica 6. Porcentajes de los tesoreros de
los ayuntamientos segln su nivel de
estudios en los municipios de Yucatan y en

todos los municipios de México
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Al presentar la informacion anterior como un porcentaje nacional no se puede precisar con
claridad la situacion de ventaja o desventaja que tiene Yucatan en comparacion con cada
estado; sin embargo, al comparar dicho porcentaje con los porcentajes de otros estados, la
situacion se torna aun mas preocupante ya que Yucatan ocupaba en el 2002 el segundo lugar

en el pais, después de Oaxaca, en tener el mas bajo porcentaje (29%)’ de funcionarios
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municipales principales (presidente, secretario y tesorero municipal) con nivel licenciatura o

superior como ultimo grado de estudios formales.®

Ahora, para saber si el nivel de estudios tiene o no relacion significativa con la variable de
nuestro interés: el grado de acceso a la informacion publica en los municipios de Yucatan, se
comparo esta variable con el promedio de estudios tanto de los principales funcionarios publicos
(presidente, secretario y tesorero) como de los miembros del cabildo por el afio 2004. Se
observa que la correlacién de Pearson en el primer caso es de 0.166 y en el segundo caso es

de 0.250.° Esto indica que no existe una relacion alta significativa en ningln caso.

Con respecto de la capacitacion del personal, la mayoria de los presidentes municipales
(56.81% del pais y 66.98% del estado) opin6 en la Encuesta Nacional a Presidentes
Municipales sobre Desarrollo Social 2002 que la capacitacién es la principal manera en que se
fomenta el desarrollo institucional en su gobierno municipal. Sin embargo, el problema que
existe es que la capacitacion es un proceso de mediano o largo plazo que se prolonga durante
el periodo de gobierno municipal (el cual generalmente es de 3 afios en los municipios de
México) y al finalizar este periodo los funcionarios ya estan mejor capacitados para llevar a cabo
sus funciones administrativas; sin embargo, con el cambio de gobierno municipal no siempre (o
casi nunca) permanecen en sus puestos. De hecho, segun los resultados de la Encuesta sobre

Capacidad Administrativa, 2009,'° se observa que en 88% de los municipios de Yucatan existe

8 Segtin Merino (2006), la baja profesionalizacién de los funcionarios publicos principales en los municipios se debe a que éstos
“son reclutados por su filiacion partidaria o por su cercania con los presidentes municipales, mucho mas que por razones de
capacidad profesional o experiencia en el cargo que ocupan”. Mauricio Merino (2006). “La profesionalizacion municipal en México”,
en, Mauricio Merino (editor). La gestion profesional de los municipios en México. Diagnoéstico, oportunidades y desafios. México,
CIDE; p. 63.

° Para determinar ambas correlaciones se consideré una muestra de 105 municipios (de los 106 municipios de Yucatan, se excluye
a Progreso porgue no se tuvo el dato en la encuesta). Los datos para determinar la variable de nuestro interés provienen de: Acta
de Sesion del Consejo General del INAIP de fecha 29 de junio de 2007... Los datos para calcular el grado promedio de estudios
tanto de los principales funcionarios municipales como de los miembros del cabildo por el afio 2004 provienen de: Encuesta
Nacional de Gobiernos Municipales 2004...

% En abril de 2009 se realiz6 la Encuesta sobre Capacidad Administrativa a funcionarios de 84 municipios de Yucatén con el apoyo
de la Secretaria de Planeacion y Presupuesto del Estado de Yucatan.
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una rotacién igual o mayor de 80% del personal (cabe resaltar que 40% de estos municipios

mencionaron que tuvieron una rotacion de 100% de su personal).

En cada periodo de gobierno municipal se repite esta misma historia: el personal ingresa a
trabajar, se le capacita, al final del periodo el trabajador esta suficientemente capacitado para
desarrollar sus actividades administrativas, pero al concluir el gobierno municipal generalmente
ese trabajador ya no permanece en su puesto, es decir, no se llega a aprovechar la inversion
gue se realiza en la capacitacion de los funcionarios municipales. Este problema se agrava
cuando desde el principio se contrata a funcionarios municipales con niveles de estudios

formales muy bajos.

Con respecto a qué tipo de capacitacion necesita la mayoria del personal, los presidentes
municipales, tanto del pais como del estado, opinaron en la Encuesta Nacional a Presidentes
Municipales sobre Desarrollo Social 2002 que las principales areas que se requerian reforzar
eran el area técnica y el area financiera y contable, seguidas del area legal y la correspondiente
a la organizacion y sistemas administrativos; estas cuatro areas son las que principalmente se
utilizan para llevar a cabo las funciones administrativas; esto refleja, por lo tanto, que los propios
presidentes municipales consideran que les falta capacitacion con respecto de esa area y es
que, si existe una alta rotacion de funcionarios municipales, siempre hara falta la capacitacion

de los funcionarios con cada cambio de gobierno municipal.

A pesar de reconocer la necesidad de capacitacion principalmente en el area técnica, contable y
financiera, sélo 46% de los presidentes municipales en el pais y 35% en el estado, mencionaron
que la experiencia administrativa es una de las caracteristicas fundamentales que deben tener
los mandos medios y superiores de sus municipios; y s6lo 24% del pais y 21% del estado
seleccionaron como caracteristica fundamental la habilidad técnica y administrativa. Las

caracteristicas por las que votaron la mayoria de los presidentes municipales son: conocimiento
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estado) y vocacion de servicio (51% del pais y 57% del estado).**

pais
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del municipio (70% del pais y 76% del estado), ética y responsabilidad (60% del pais y 54% del

Otro elemento importante de la capacidad administrativa son las herramientas o equipos que
tiene el personal para llevar a cabo sus funciones. Una de esas herramientas con las que
deberia contar el municipio es su reglamentacién propia; como referencia a esto, en la grafica 7

se presenta el porcentaje de municipios que cuentan con cada uno de los reglamentos

Gréfica 7. Porcentaje de municipios que cuentan cada reglamento municipal en el estado y en el

/
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Encuesta Nacional a Presidentes Municipales sobre

En esta gréafica se puede observar, en general, que el promedio de los municipios de Yucatan
tiene menos capacidad reglamentaria que el promedio nacional, ya que, con excepcion del

reglamento de proteccion civil y el reglamento de administracion, los porcentajes en cuanto a

" Datos calculados con base en la Encuesta Nacional Indesol — INEGI sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000. México,
Sedesol - INEGI.
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gue exista la reglamentacion municipal basica son mayores en el pais que en el estado. El
resultado de esta comparacién permite confirmar que existe una debilidad relativa de los
municipios de Yucatan en su capacidad administrativa, pues se considera que los reglamentos
funcionan como base tanto para llevar a cabo las funciones administrativas y de servicios como
para garantizar el estado de derecho en el &mbito municipal. Si se compara la variable de
nuestro interés con la variable de capacidad reglamentaria, se observa que no existe relacién

entre estas dos variables debido a que la correlacién de Pearson es de: 0.041.%

Ademas de la reglamentacién municipal, el material y equipo de oficina es esencial para llevar a
cabo las funciones administrativas; al respecto, y segin la Encuesta Nacional Indesol-inegi
sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000,"* 53.65% de los presidentes municipales en el
pais y 42.45% en el estado opinaron que el municipio carece del material y equipo de oficina
suficientes para desarrollar sus actividades. Asimismo, segun la Encuesta sobre Capacidad
Administrativa 2009'* 10% de los municipios yucatecos no cuenta con linea telefénica y 35%
carece de internet. Aunque funcionarios de algunos de estos municipios mencionaron al
momento de realizar esta encuesta que resuelven sus problemas utilizando teléfonos celulares,
en el caso de no tener linea telefonica, y acudiendo a centros publicos de internet, cuando se
carece de éste en el ayuntamiento, estas limitaciones dificultan la comunicacién inter e
intragubernamental, motivan al aislamiento de los municipios y en general, hacen mas
complicado llevar a cabo funciones administrativas dentro del ayuntamiento. Incluso existen
municipios en los que no hay disponible computadora alguna para llevar a cabo las funciones

administrativas.

2 para determinar esta correlacién se consideré una muestra de 105 municipios (de los 106 municipios de Yucatan, se excluye a
Progreso porque no se tuvo el dato en la encuesta). Los datos para determinar la variable de nuestro interés provienen de: Acta de
Sesion del Consejo General del INAIP de fecha 29 de junio de 2007... Los datos para calcular la capacidad reglamentaria provienen
de: Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales 2004...

'3 Encuesta Nacional Indesol — INEGI sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000...

* Encuesta sobre Capacidad Administrativa 2009...
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Para analizar el tercer elemento para evaluar la capacidad administrativa de los municipios: los
recursos econémicos con los que cuentan los gobiernos municipales para llevar a cabo las
funciones, se utiliz6 el indicador proxy de los gastos administrativos con los que cont6 el
gobierno municipal en un afio determinado. Estos gastos incluyen los conceptos de gastos por
servicios personales, por materiales y suministros y por servicios generales. En la grafica 8 se
presenta el diagrama de dispersién entre los gastos administrativos y la variable de nuestro
interés, con referencia a los municipios de Yucatan; en esta grafica y en la correlacién de
Pearson entre estas dos variables que fue de 0.257," se puede confirmar la relacién, aunque
poco significativa, que existe entre ellas. Con referencia a esto, Merino (2004) asegura que la
capacidad de gestion publica de los gobiernos municipales esté limitada por las contradicciones
en su disefo institucional porque desde distintos programas federales se les pide a estos
gobiernos mas profesionalismo para obtener y administrar recursos pero, a la vez, tienen menos
gasto corriente (gasto administrativo).*®

Gréfica 8. Gréfica de dispersion entre el grado de acceso a lainformacién pablicay los gastos

administrativos de los municipios del estado de Yucatan

80—

60—

40

Grado de acceso a la informacion pablica 2007

0.0£0 5.0e7 1.0e8 1.568 2068
Gtos administrativos 2004-2006 (p. const.)

!® para determinar esta correlacién se consideré una muestra de 105 municipios (de los 106 municipios de Yucatan, se excluye a
Mérida). Los datos para determinar la variable de nuestro interés provienen de: Acta de Sesion del Consejo General del INAIP de
fecha 29 de junio de 2007... Los datos para determinar los gastos administrativos provienen de: Finanzas publicas municipales.
Consulta interactiva de datos. México, INEGI. Disponible en: http: //www.inegi.org.mx. Consultado en octubre de 2008.

'8 Mauricio Merino (2004). Los gobiernos municipales de México: el problema del disefio institucional. Documento de trabajo NGm.
145. México, CIDE; p. 14.
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Fuente: Elaboracién propia con base en: Finanzas publicas municipales, inegi...

Relacion de otras variables con la variable:

grado de acceso a la informacién publica

Con la idea de explicar qué relacién existe entre algunas variables que pudieran estar
influyendo en la variable de nuestro interés se presentan en el cuadro 1 las correlaciones de

Pearson siguientes:

Cuadro 1. Correlaciones de Pearson entre la variable de nuestro interés: el grado de acceso a la

informacion publica en los municipios de Yucatan y otras

Variable con la que se compara la variable de nuestro | Correlacién de

interés Pearson*

Tamafio del municipio 2005 (segin el nimero de su | 0.261

poblacién)
indice de marginacion -0.122
Autonomia fiscal 2004-2006 0.168

Distancia en kilometros desde la cabecera municipal | 0.052

hasta Mérida

*Se consider6é una muestra de 105 municipios (de los 106 municipios de Yucatan, se excluye a
Mérida).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de: 1) Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.
México, inegi. Consulta interactiva de datos. Disponible en: http:www.inegi.org.mx. Consultado
en octubre de 2008. 2) indice de Marginacién 2005. México, D.F., Conapo. Disponible también

en: http://www.conapo.gob.mx/. 3) Finanzas publicas municipales, inegi...4) Distancias de las
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cabeceras municipales a la ciudad de Mérida, en kilometros. Programa de Ordenamiento

Ecolégico Territorial del Estado de Yucatan.

Estas correlaciones permiten confirmar que la variable de nuestro interés no tiene una relacion
significativa alta con ninguna de las variables analizadas; esto “rompe” con el mito de que sdlo
los municipios con mayor capacidad administrativa, mas grandes, con menor marginacién, con
mayor autonomia fiscal y mas cerca de Mérida son los que tienen mayor grado de acceso a la
informacién publica... y en este documento se comprobd que no es asi. Existen otros factores
que influyen en esta variable y que se necesitaria llevar a cabo un estudio con un enfoque
cualitativo que pretenda explicar las razones de por qué unos municipios presentan mayor
grado de acceso a esta informacién que otros. Tres factores que pueden estar influyendo en
esta variable son: la ética, la motivacion y la voluntad de los lideres municipales; sin embargo,
esta idea genera contradiccion, ya que la norma formal (establecida en la Ley de Acceso a la
Informacion Publica para el Estado y los Municipios de Yucatan) no deja en teoria a la ética, la
motivacion y la voluntad dirigir o influir en la decision si se quiere o no cumplir con el citado
articulo 9, sino que lo determina como una obligacion. De esta contradiccion se origina la

propuesta que a continuacion se presenta.

Propuesta

El hecho de que factores como la capacidad administrativa, el tamafio del municipio con
respecto a su poblacion, el nivel de marginalidad, el grado de autonomia fiscal, la distancia
entre la cabecera municipal con la ciudad de Meérida sean variables que no inciden
significativamente en un mayor grado de acceso a la informacion publica en los municipios de
Yucatan, plantea la oportunidad de disefiar estrategias que puedan ser adoptadas por todos los
municipios sin importar sus caracteristicas con respecto a estas variables; es decir, tendria la

misma oportunidad de cumplimiento con esta obligacion un municipio grande que un municipio
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pequefio, un municipio con alta marginacion y un municipio con marginacion baja, etc. Debido a
esto, se sugieren medidas de accidn que vayan encaminadas a plantear un disefio institucional
que motive la voluntad de los lideres municipales'’; antes de esto es necesario analizar
brevemente de qué trata el disefio institucional y que se tendria que considerar para lograr un

Optimo resultado.

Nadie duda que el marco legal del acceso a la informacién publica, la transparencia y la
rendicibn de cuentas sea esencial para establecer las reglas formales sobre facultades,
obligaciones, procedimientos, tiempos, entre otros aspectos. Sin embargo, estas normas o
reglas formales no lo son todo; las leyes no rigen por si solas la conducta de los individuos;
existen otras normas, llamadas informales, que influyen en esta conducta. Es ahi donde
interviene el concepto de disefio institucional, el cual esta formado por el conjunto de relaciones,
reglas y procedimientos, ya sean formales (leyes, normas, reglas escritas, etc.) o informales
(costumbres, rutinas, cultura, etc.), que influyen en el comportamiento de los actores de una

institucion a través del sistema de incentivos que genera.

Autores como Brinton y Nee (2001), North (2006) y Scott (2001) afirman que la cultura y las
costumbres son una parte fundamental en la composicién de las instituciones.*® March y Olsen
(1989) también lo reconocen cuando definen las reglas como rutinas, procedimientos,
convenciones, roles, estrategias, formas organizacionales y tecnologias alrededor de los cuales
la actividad politica es construida. Las reglas también son creencias, paradigmas, codigos,
culturas y el conocimiento que rodea, soportan, elaboran y refutan estos roles y rutinas.* Por lo
tanto, las instituciones no solo estan basadas en normas formales sino también en limitaciones
informales mediante las cuales los individuos estructuran la interaccion humana. Brinton y Nee

(2001) coinciden con lo anterior, entre otras cosas, porque sostienen gue tanto las limitaciones

7 Se habla de lideres municipales y no de alcaldes o presidentes municipales ya que se reconoce que existen personas claves, que
no siempre son estos Ultimos, que inciden en las acciones que se llevan a cabo en el municipio.

'8 Mary Brinton y Victor Nee (2001). The New Institutionalism in Sociology. Stanford, Standford University Press. Douglass North
(2006). Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. (Agustin Barcena Trad.). México, Fondo de Cultura Econémica
(trabajo original publicado en 1990). Richard Scott (2001). Institutions and Organizations. 2da. ed. Thousand Oaks, Sage
Publications.

'® James March y Johan Olsen (1989). Rediscovering Institutions. New York, The Free Press, p. 22.
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formales como las informales definen la estructura de incentivos de las sociedades® y afiaden
gue una de las claves para el establecimiento de una nueva norma es la habilidad de aquellos
gue esperan implementar las normas para presionar de alguna manera hacia el cumplimiento
de las mismas.?* Por lo tanto, es precisamente el sistema de incentivos lo que puede contribuir
como factor clave para el cumplimiento de las normas o reglas establecidas, primordialmente en
los casos en que los objetivos de estas normas no correspondan en su totalidad con los

intereses personales de los individuos que las acataran.

El complemento de los incentivos positivos (premios o reconocimientos) que también influyen
en el comportamiento de los actores son los incentivos negativos: las sanciones; las cuales
también surgen del disefio institucional. Scott (2001) y March y Olsen (1989) aseguran que para
lograr que las reglas y las normas sean efectivas deben ser respaldadas con el poder de la
sancion.? Estas sanciones pueden ser imposiciones directas por autoridades verticales debido
al incumplimiento de una norma formal, o la desaprobacion y disminucion del estatus en un
grupo como consecuencia por violar un cédigo de conducta que se establece como apropiado, y

gue es aprendido y aceptado en un grupo social.

Con respecto de las sanciones por incumplimiento de normas formales, Jaén y Paravisini (1999)
afirman que la sancion tiene menos probabilidades de efectuarse si el actor que la ejecuta no
tiene el control directo sobre las politicas y las decisiones de remuneracion, contratacion y

despido del personal de una institucion; por lo cual, sostienen que:

...Siempre que los agentes [actores sociales] dentro de la organizacion respondan a los mandatos
de multiples principales, sera mas dificil que cada uno de los principales controle individualmente la

conducta de los agentes. La existencia de multiples mandatos hace difusas las responsabilidades

% Brinton y Nee, op. cit.
2 Coleman (1999) y Bordiue (1977) son citados por Brinton y Nee, op. cit.; p. 105.
22 \Jeanse: Scott, op. cit., y March y Olsen, op. cit.
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de los agentes, dificulta la medicion de su desempefio e impide sancionar efectivamente las

conductas indeseadas.”

Esto se relaciona con la administracion municipal porque en ella intervienen mdultiples
principales. Segun la Ley de Gobierno de los Municipios del Estado de Yucatan,* en su articulo
20 menciona que el érgano colegiado de decision del municipio es el Cabildo. Sin embargo,
como se mencioné desde el principio de este estudio, las normas legales no son las Unicas que
rigen el comportamiento de los actores. El Cabildo podra ser el 6rgano legal o formal encargado
de las decisiones, pero de manera informal intervienen otros principales que deciden sobre las
politicas publicas que se llevaran a cabo en el municipio: autoridades o principales, como los
lideres de los partidos politicos, los funcionarios estatales o federales, cuando de ellos dependa
el otorgamiento de recursos, reconocimientos o liderazgos en programas estatales o federales;
los representantes con poder publico de la sociedad civil, entre otros. De tal forma que se
cumple lo mencionado por Paravisini, si dentro de la organizacién intervienen mandatos de
multiples principales, las responsabilidades de los agentes (en este caso, asimilado a la
administracion municipal) seran difusas, por lo tanto, al momento de cumplir con las
obligaciones de acceso a la informacién publica, transparencia y rendicion de cuentas estas
administraciones pueden excusarse mencionando que si bien el Cabildo es el que debe tomar
las decisiones, intervinieron otras fuerzas publicas que no les permitieron hacer lo que habian
decidido.

North (2006) hace una reflexion al respecto al considerar que es frecuente que este sistema de
incentivos del disefio institucional (ya sean incentivos positivos 0 incentivos negativos, que
serian las sanciones) esté mal dirigido®, lo cual generara ineficiencia en el cumplimiento de las

normas formales planteadas. Hacia esto es precisamente a donde se quiere dirigir esta

% Maria Jaén y Daniel Paravisini (1999). Disefio institucional, estructura de incentivos y corrupcién en hospitales publicos en
Venezuela. Documento de trabajo Nim. R-380, Washington, D.C, Inter-American Development Bank; p. 10.

* Gobierno del Estado de Yucatan. Poder Ejecutivo (2006). “Decreto Niimero 660. Ley de Gobierno de los Municipios del Estado de
Yucatan”, en Diario Oficial del Gobierno del Estado de Yucatan. Publicado el dia 25 de enero de 2006.

% North, op. cit., p. 107.
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propuesta, considerando todo lo anterior, se propone establecer un programa en el que se
determine un sistema de incentivos que incluya los incentivos de tipo financiero, legal y
simbdlico. Esta clasificaciébn de los incentivos es realizada por Merino (2005). Este autor
identifica que el incentivo que suele prevalecer en la mayoria de las investigaciones sobre la
relacién que existe entre los incentivos y el cumplimiento de una politica dada, es el financiero;
sin embargo, subraya que también pueden existir incentivos legales que obliguen a una
organizacion a modificar sus rutinas, aunque no obtenga mayores recursos; 0 incentivos
simbdlicos que son representados por los beneficios indirectos de caracter politico o de

prestigio social que pueden modificar las rutinas a partir de un liderazgo efectivo.?®

Por lo tanto, se concreta que los incentivos y las sanciones que surgen del disefio institucional
influyen en las acciones de los individuos y es pertinente una evaluacion del sistema de
incentivos y los resultados que genera para detectar posibles irregularidades en su direccion; vy,
en la medida de lo posible, presionar hacia el cambio en el disefio de la politica que esta
influyendo negativamente en lograr el objetivo establecido en las normas formales de mejorar el

acceso a la informacién publica, la transparencia y la rendicién de cuentas.
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