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Introduccion

ADRIAN ACOSTA SILVA

Una de las esferas mds relevantes de la accién puiblica para el ordena-
miento politico de los asuntos colectivos es la que representa la politica,
el gobierno y la administracién publica. En la tltima década, en Jalisco se
han consolidado rutinas y practicas politico-electorales que producen de
manera estable competencia electoral por el poder, alternancia politica
y tensiones entre los poderes. Contamos con un sistema multipartidis-
ta moderado, que permite que la pluralidad politica se exprese en la
distribucion de votos en puestos publicos a escala municipal y estatal.
Asimismo, la participacidn politica de los ciudadanos se expresa de ma-
nera variable en las elecciones trianuales y sexenales, y nuevas formas
de organizacidn civil recogen agendas e intereses muy diversos y a veces
encontrados. Por lo tanto, se puede afirmar que en Jalisco tenemos una
democracia en proceso de consolidacidn.

No obstante lo anterior, se ha venido acumulando un déficit de re-
presentacién politica que genera malestar en varias franjas de la socie-
dad civil. La sociedad politica y sus organizaciones més importantes, los
partidos, han logrado consolidarse como mecanismos de participacion
y representacion electoral indispensables para construir una democra-
cia gobernable, pero casi al mismo tiempo, se han vuelto maquinarias
ensimismadas, que obedecen a una ldgica de intercambios internos que
tienden a alejarlos de los intereses de la sociedad. Ello se traduce no sélo
en que en épocas electorales actiian naturalmente como los filtros ideo-
légicos o politicos de los intereses de una sociedad conflictiva, plural y
compleja, sino que también adquieren una dindmica pre y postelectoral
que los convierte en mecanismos de representacion politica que tienden
a ser reacios a la rendicion de cuentas y favorecen précticas de opacidad
e impunidad.

La administracién y gestion de los recursos publicos, por otro lado,
ha experimentado cambios importantes. La creacion de organismos de
acceso a la informacion publica, las exigencias de mejorar los procesos

11
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de planeacién gubernamental, la implementacién de sistemas de gestion
y de politicas publicas en diversos campos de la accién gubernamental,
junto con la creacién de una normatividad especifica respecto al uso y
ejercicio de los recursos publicos (Contraloria, Auditoria Superior de
Jalisco), han significado avances importantes en la conformacién de un
marco institucional de rendicidon de cuentas que permita un sistema de
vigilancia, de pesos y contrapesos, en la administracion del estado y de los
municipios. Sin embargo, esos avances son aun claramente insuficientes
para ofrecer una imagen de certeza, confianza y credibilidad de los po-
deres publicos. Diversas practicas de opacidad, y de uso discrecional de
los recursos de los poderes y entre los poderes, han debilitado la fuerza
transformadora de los instrumentos normativos y los 6rganos ejecutivos.
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9. Politica y gobierno

ALICIA GOMEZ LOPEZ*

Este documento es un diagnéstico que aborda algunos de los principales
problemas del ambito politico y gubernamental en Jalisco y su evolucion
alolargo de la segunda década del presente siglo. El estudio distingue tres
objetos de andlisis, en los que se condensan algunos de los problemas mas
relevantes en la materia: el sistema electoral y de partidos, la rendicién
de cuentas y la transparencia.

En conjunto, por la forma en que ha evolucionado el cambio politico
en Jalisco, se puede hablar de una democracia no consolidada y de muy
pobre desarrollo, en que la institucionalizacién de la competencia elec-
toral no ha sido suficiente para impactar el desempefio de los poderes
publicos de tal forma que se genere una ciudadania mayormente satisfe-
cha con el ejercicio de sus derechos y libertades. El panorama global de la
entidad es semejante a la problematica que O’Donnell (1997) denominé
la “otra institucionalizacién’, es decir, una situacion donde los derechos
electorales son los inicos que se encuentran relativamente garantizados,
mientras que persisten grandes “zonas marrones’, o esferas de injusticia
por falta de legalidad.

Esta situacidn se refleja en los resultados del indice de desarrollo
democratico que afo con ano realizan la Confederacion Patronal de la
Republica Mexicana (Coparmex) y otros organismos. En 2011, segtn el
estudio Indice de desarrollo democrdtico de México 2011, la entidad se
encontraba entre los siete estados con niveles bajo y minimo de desarro-
llo. En ese ano Jalisco obtuvo un puntaje de 3.9 sobre 10, muy cercano
al estado con el puntaje menor, que fue Michoacan, con 2.5, y bastante
alejado del mas alto, Colima, con 10 puntos. De hecho, Jalisco perdi6 el
31% de su puntaje en ese indice entre 2010 y 2011, para colocarse en el
lugar 27 a nivel nacional.

*  Alicia Gémez Lépez funge como responsable de este diagndstico. La autora agradece a José Woldenberg

sus valiosas observaciones para la elaboracién de la versién final de este trabajo.
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En cuanto a la esfera partidista electoral, este diagnéstico muestra
que ha tenido una evolucidn relativamente normal, en el sentido de que la
competencia entre partidos muestra claras sefiales de consolidacién ins-
titucional después de mds de 15 anos de alternancia, pero con indicadores
de mala calidad. En esta materia se observan problemas relacionados con
el desemperio de los actores y una legislacidon con ciertas limitaciones
que derivan en una clara insatisfaccion ciudadana. De alguna forma, pese
a la innegable consolidacidn del sistema electoral competitivo de parti-
dos, desde el punto de vista del ciudadano parece observarse una brecha
entre sus intereses y los intereses de los partidos y la clase politica. Esta
insatisfaccién ciudadana estaria relacionada con una modificacién del
perfil del electorado, que se desvincula de los partidos y se vuelve mas
flexible y demandante. Asimismo, es reflejo de los problemas que presen-
tan las otras dos esferas. De esta manera, tanto la rendicion de cuentas
como la transparencia muestran serias dificultades para su consolidacion
institucional. En estos ambitos se observan rasgos autoritarios como la
simulacion, la resistencia al cumplimiento, la interferencia de poderes y
la politizacion, ademéas de problemas del propio disefo institucional de
estos derechos y obligaciones.

9.1.Sistema electoral y de partidos
Se consolida la competencia electoral

A partir del triunfo del Partido Accién Nacional (PAN) en la eleccién para
el gobierno del estado en 1995, la entidad ha mantenido un desempefio
electoral en que la competencia partidista y la garantia de los derechos
politico electorales parecen haberse consolidado. A lo largo de la década
no ha habido ningtin conflicto ni desacuerdo en materia electoral que no
se haya resuelto por los canales institucionales y con la plena satisfaccion
de las partes. Esta consolidacion del sistema competitivo de partidos se
acompand a lo largo de la década por una estructura basicamente bipar-
tidista que ahora, sin embargo, empieza a desdibujarse.
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REALINEAMIENTO ELECTORAL Y DERROTA DEL PAN

Como colofén electoral de la década, la eleccién de 2009 mostrd, en-
tre otras cuestiones, una que se confirmaria con la pasada elecciéon de
2012: la configuracion de un realineamiento del electorado a favor del
Partido Revolucionario Institucional (PRI). Lo que no se vislumbré con
claridad en ese afo fue la aparicién de una tercera fuerza que pondria
en entredicho el esquema bipartidista tradicional PRI/PAN, cuestiéon que
se aborda mas adelante.

Ahora bien, los comicios municipales de 2009 significaron una rede-
finicién electoral a favor del PRIy en contra del PAN que, segtin algunos
estudiosos (Cortés, 2010; Lomeli, 2010), podia significar un realinea-
miento electoral semejante al que se dio antes de la derrota del PrI en
1995, lo que se confirmaria tres afios después. En tal redefinicién, este
partido gané los municipios con mayor indice de desarrollo urbano y
capacidades institucionales —los que tradicionalmente le habian perte-
necido al PAN—, mientras que los de menor capacidad institucional se
los repartieron por igual ambos partidos (Preciado, 2010). Con ello se
dibuj6 un panorama donde no hay correspondencia mecanica entre perfil
partidario y su influencia electoral territorial (Preciado y Florido, 2010).

Si observamos las cifras electorales durante la primera década del
siglo, en lo que se refiere al nimero de municipios ganados, en 2009
no se percibe una modificacion en términos de la hegemonia panista
iniciada en 1995.

17
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GRAFICA 9.1. Niimero de municipios ganados
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana
(1EPC).

Como se aprecia en la grafica 9.1, si consideramos tnicamente el na-
mero de municipios ganados, el PAN mantuvo cierta supremacia sobre los
demas partidos. De hecho, ese partido pasé de gobernar 49 municipios
en 2000 a 53 a partir de la elecciéon de 2009, mientras que la cifra del
PRI disminuy6 de 57 a 37. Sin embargo, el dato interesante es que en la
eleccion de 2009 el Pry, si bien vio disminuido el nimero de municipios
ganados, obtuvo triunfos cualitativamente superiores debido a la natu-
raleza de algunas de esas alcaldias. El cambio importante radica en que
los triunfos del Pr1 comprendieron la mayor parte de los municipios de
la zona metropolitana de Guadalajara, es decir, los de mayor poblaciény
peso politico en la entidad. De hecho, en aquella eleccion el PAN no gané
ninguna de las alcaldias de esta zona, mientras que en 2006 logré cinco
triunfos. Por su parte, el PRI habia mantenido por lo menos dos alcaldias
durante la década, a excepcion de 2006, cuando no logré ningun triunfo,
para luego quedarse con las cuatro mas importantes: Guadalajara, Zapo-
pan, Tlaquepaque y Tonala, en 2009, como se puede ver en la grafica 9.2.
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GRAFICA 9.2. Realineamiento electoral. Triunfos en los cinco municipios de la zM6
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Fuente: Elaboracién propia con datos del 1EPC.

La posible reconfiguracién electoral a favor del pri fue vista por
diversos observadores como el anuncio del triunfo de ese partido en los
comicios gubernamentales de 2012, lo cual efectivamente sucedid, ade-
mads de que, como vemos en la grafica 9.2, dicho partido se llevé cuatro
de las cinco alcaldias metropolitanas, mientras que el PAN se qued¢ sin
ninguna de ellas, pues la restante, Tlajomulco de Zuniga, fue ganada por
la coalicién formada por el Partido del Trabajo (pT) y el Movimiento
Ciudadano (Mc). La rotunda derrota del PAN se dio pese a que el blan-
quiazul tenia elementos para mantener cierto optimismo, dada la tra-
yectoria del voto para diputados de mayoria. La pauta tradicional, donde
el PAN pierde votos en elecciones intermedias, pero se recupera en las
que coinciden con el afio de eleccién presidencial, se habia mantenido
hasta 2009, incluso para el caso de los distritos metropolitanos, como
se ve en la grafica 9.3.
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GRAFICA 9.3. Diputados de mayoria en los doce distritos metropolitanos
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Sin embargo, en 2012 el PAN sélo gané en dos de los 12 distritos de la
ZMG, la misma cantidad obtenida tres afos atras, mientras el PRI obtuvo
nueve solo o en coalicion con el Partido Verde (Pv), y el distrito restante
fue para el mc.

En los distritos no metropolitanos se percibio a lo largo de la década
también un desplazamiento de votos (véase gréfica 9.3), pues lo que per-
dia el prI lo obtenia el PAN. Esto sugiere que la tradicional distribucion
de un voto metropolitano panista y un voto de corte mas rural priista
puede estar perdiendo vigencia, al menos hasta cierto punto (Lomelj,
2010). Este “robo” de distritos rurales priistas por parte del PAN tuvo su
momento mas alto en 2006, como se observa en la grafica mencionada,
para descender a partir de entonces de forma por demas clara. De este
modo, el declive del voto panista en dichas zonas culminé en los recien-
tes comicios de 2012, cuando el PAN se quedé con sélo tres distritos no
metropolitanos, mientras que los cinco restantes fueron para el PRr1 solo
o en coalicién con el pv.
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GRAFICA 9.4. Eleccion de diputados de mayoria en los ocho distritos no metropolitanos
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Fuente: Elaboracién propia con datos del 1EPC.

Pluralidad en la eleccién del legislativo y
debilitamiento del bipartidismo

La eleccion de 2012 no sélo significo el regreso del Pri al gobierno del
estado y la derrota del PAN luego de tres ejercicios consecutivos, sino la
constatacién de que en Jalisco el esquema bipartidista Pr1 PAN ha perdido
solidez. Si bien apenas tres afos atras los resultados electorales parecian
ratificar que el bipartidismo gozaba de cabal salud (Acosta, 2010), existen
ciertos datos que sugieren que la busqueda, por parte del electorado, de
opciones externas al binomio de los partidos mayores no es un hecho tan
repentino. A lo largo de la década, las cifras de la eleccion del legislati-
vo muestran un comportamiento interesante que apunta hacia una leve
pero constante disminucién del bipartidismo. Ya algunos estudios han
mostrado que, gracias al voto diferenciado, los partidos menores se ven
un poco mas favorecidos en elecciones para el legislativo (Cortés, 2007).
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GRAFICA 9.5. Porcentaje de votacion para diputados locales
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Nota: En 2006 el PRD se ali6 con el PT, y en 2009 el PrI con Nueva Alianza (NA).

Fuente: Elaboracién propia con datos del 1EPC.

Como se observa en la gréfica 9.5, la suma de los votos por PRI y
PAN descendié del 83.71% en 2000, al 74.5% en 2009. La diversificacién
de la preferencia en este tipo de elecciones parece empezar a favorecer
mds al Pv que al PRD, pues en elecciones intermedias ha alcanzado el
8.86y 8.42% en 2003 y 2009, respectivamente, sin haberse coaligado con
ninguna otra fuerza electoral. No asi en elecciones concurrentes, en que
su votacion desciende notablemente al no contar con el arrastre de las
figuras presidenciales y para la gubernatura que tienen los otros partidos.
Por su parte, el PRD se perfilaba, hasta 2000, como un partido parlamen-
tario con cierta relevancia, al menos por su votacidn, para luego mostrar
una disminucioén a lo largo de la década, con excepcién de la eleccién de
2006, dada su alianza con el PT y la presencia de la candidatura de Adrés
Manuel Lépez Obrador.

De cualquier forma, aunque muy gradual, es interesante y bastante
clara la disminucién del bipartidismo en la eleccion del legislativo, que
alcanza casi el 10% entre 2000 y 2009, sobre todo porque se trata de una
disminucién constante, en que los partidos grandes no muestran recupe-
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racién en comicios en los cuales también se vota para el gobierno estatal.
Es un dato que habla de una mayor pluralidad en la representacién de los
intereses. Dicha tendencia se confirmé claramente en la eleccion de 2012,
en la cual el porcentaje de votacion para diputados locales que suman
los dos partidos mayores descendié al 68% (véase grafica 9.5), y destacd
entre los partidos “chicos” el de Mc con el 17%.

En dicha eleccidén, ademas, se present6 un ingrediente novedoso que
mostré que el interés del electorado por buscar alternativas al binomio pPr1
PAN incluye la decisién en cuanto a la conformacién del ejecutivo estatal y
no sélo del legislativo. En la pasada eleccién de 2012, el candidato del Par-
tido Movimiento Ciudadano a la gubernatura obtuvo el 34% de los votos,
s6lo cuatro puntos porcentuales menos que el candidato postulado por el
PRI, que obtuvo el 38% en alianza con el pv (véase grafica 9.6). A mds de 15
afios del primer gobierno de alternancia, los electores parecen tener claro
que lleg6 el momento de poner a prueba una tercera alternativa para el
gobierno de la entidad. Todo indica que de haber competido en coalicién
con algtn otro partido, incluso uno de los pequenos, el candidato de mc
hubiera tenido grandes probabilidades de derrotar al PRI

GRAFICA 9.6. Eleccion para gobernador, 2012 (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del 1EPC.

23



Jalisco a futuro | 5

24

INSATISFACCION CIUDADANA Y NUEVO PERFIL DEL ELECTORADO

Existen ciertas evidencias de insatisfacciéon ciudadana frente a la poli-
tica y los procesos electorales, tales como el aumento de la abstencion,
la desafiliacion o desafeccion partidista, el decrecimiento de la eficacia
externa, el fendmeno del voto nulo y la pobre percepcién ciudadana sobre
el ejercicio de sus derechos politicos, segin el citado Indice de desarrollo
democrdtico 2011.

Segun algunos estudios (Cortés, 2010; Hernandez Claro y Valdez
Zepeda, 2011), hay un claro proceso de distanciamiento de los ciudada-
nos respecto de los partidos. Mientras que en 1997 el 59% manifestaba
no simpatizar con ningan partido politico, esta proporcién subié al 72%
en 2009 (Cortés, 2010). Esto representa un proceso de alejamiento de pa
politica por parte de los ciudadanos, al menos de la politica partidista,
lo cual resulta paradojico si consideramos que el proceso de transicion
democratica en la entidad ha consistido justamente en el fortalecimiento
del sistema de partidos como base institucional de la vida ptblica.

Este distanciamiento de los ciudadanos respecto de los partidos se
ve acompaiiado de una disminucion en la valoracién de la democracia
como el régimen mas deseable, si bien todavia muestra niveles mds altos
que el resto del pais, y un descenso en la percepcion de la politica como
una cuestion importante para los individuos (Cortés, 2010).

El sentimiento de eficacia politica es también un indicador de la sa-
tisfaccion del ciudadano frente a la politica y el gobierno. Segun ciertos
estudios (Herndndez Claro y Valdez Zepeda, 2011), los jaliscienses han
desarrollado un sentido de eficacia interna, la cual consiste en la idea de
que si se puede influir en el gobierno mas alld del voto; pero ha disminui-
do el sentimiento de eficacia externa, que se define como la suposicion
de que las autoridades son sensibles a los reclamos ciudadanos. De 1997
a 2005, la brecha entre ambos indicadores se quintuplicé (Herndndez
Claro y Valdez Zepeda, 2011), lo cual significa que, de algin modo, la
transicion politica ha ayudado a que el ciudadano de Jalisco considere en
mayor medida funcionales y utiles aquellas instituciones que le permiten
influir en el gobierno, pero no ha generado una mejor valoracién hacia
la clase gubernamental en cuanto a su sensibilidad ante las necesidades
y preferencias ciudadanas.



Diagnéstico 9. Politica y gobierno

GRAFICA 9.7. Abstencion en eleccion de diputados de mayoria relativa (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del 1EPC.

Como muestra la grafica 9.7, la abstencion electoral tiene cierto as-
censo a lo largo de la década. Dicha grafica compara exclusivamente la
abstencion en la eleccion para diputados locales de mayoria. Como se
observa, la abstencién no es muy alta, pero va a la alza en elecciones
intermedias y se mantiene en las que coinciden con la eleccién de gober-
nador y las elecciones federales. Mientras que al inicio de la década fue
de 43%, y en 2003 y 2009 de 46 y 48%, respectivamente. La disminucion
de la abstencién en 2006 (39%) se debe, probablemente, a que en ese ano
por primera vez coincide la eleccion local con la federal, como resultado
de la reforma electoral de 2002. Es claro que el beneficio buscado se ob-
tuvo de la siguiente manera: al empatar las elecciones local y federal, la
participacion crecié automaticamente debido al interés que representa
la competencia por la presidencia, que arrastra a la participacién en los
otros tipos de elecciéon (como la que se compara aqui, la de diputados
locales por mayoria). La misma cifra se present6 en la eleccién de 2012,
pues hubo un 39% de abstencion. Sin embargo, dicho nivel de interés
no se mantiene cuando la eleccion es iinicamente local, a juzgar por el
dato de 2009. Si bien Jalisco es una de las entidades con menor nivel de
abstencidn del pais cuando se trata de elecciones federales, los datos
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muestran un aumento constante de la abstencion para diputados locales
cuando la eleccion no coincide con la de gobernador ni con la federal.

Otro sintoma de insatisfaccion ciudadana se present6 en la eleccién
de 2009 con el movimiento por el voto nulo. Si bien entre algunos estu-
diosos existe discrepancia acerca de la relevancia de los “anulistas” (Re-
guillo, 2010; Campos, 2010), lo cierto es que en la eleccién de diputados
de mayoria de 2009 la proporcién de votos nulos, que fue del 4.5%, superd
el doble respecto a la presentada en la eleccion del 2006, cuando alcanzé
el 2.1%. Dicho movimiento resulta interesante por ser un sintoma claro,
pero ademas organizado, de la insatisfaccidon ciudadana frente a la clase
politica. Cabe senalar que no es un movimiento politico, sino de rechazo
a la politica partidista tal y como se manifiesta hoy en dia. Es interesante
hacer notar que en la eleccién de 2012 el mencionado movimiento no
se manifestd y, sin embargo, el porcentaje de votos nulos en la eleccion
de diputados de mayoria crecié notablemente, hasta llegar al 5.5% de la
votacidn total, pese a que se tratd de una eleccién concurrente con la de
gobernador y la presidencial.

GRAFICA 9.8. Votos nulos en eleccion de diputados locales de mayoria relativa (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del 1EPC.
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Para considerar de forma mds adecuada la magnitud de esta insa-
tisfaccién ciudadana frente a la politica en la entidad, conviene citar
nuevamente el estudio sobre desarrollo democritico referido en la in-
troduccion. El indice citado se elabora a partir de cuatro dimensiones,
entre las cuales es importante referirnos a la dimensién 11, en la que se
habla de los derechos politicos y las libertades civiles. En esta dimension
en particular, nuevamente Jalisco queda en el lugar 27, con un puntaje
de 3.6 sobre 10 puntos maximos.

cuADRo 9.1. Indice de desarrollo democrdtico 2011. Dimensién 1 derechos politicos y libertades civiles
o democracia desde la sociedad

Entidad Puntaje Lugar a nivel nacional
Campeche 89 1
Jalisco 36 27
Sonora 28 32

Fuente: Elaboracién propia con datos del Iudice de desarrollo democrdtico de México 2011.

En el cuadro 9.1 se observa que en dicho estudio la entidad ocupa
un sitio cercano al tltimo lugar en lo que se refiere a la dimension de los
derechos politicos y las libertades civiles. Pero veamos qué indicadores
componen dicha dimensién y cémo son medidos.

La dimensi6n de los derechos politicos y las libertades civiles se com-
pone de cinco indicadores, como se observa en el cuadro 9.2. El primero
es la adhesion, la cual se mide a través de la participaciéon electoral; se
trata de un indicador objetivo, no de percepcion. En este indicador Jalisco
aparece relativamente bien posicionado, pues su nivel de abstencién es
de los mas bajos del pais, si bien parece estar en crecimiento a juzgar
por los datos antes presentados. El segundo indicador, el de los dere-
chos politicos, se compone de dos elementos. El primero es un dato de
percepcidn, son los resultados de la Encuesta de Derechos Ciudadanos,'
en su capitulo de derechos y libertades. Aqui Jalisco obtiene un resul-
tado sumamente negativo, pues aparece la percepciéon de “no libertad”
El segundo elemento es un dato objetivo referente al tipo de eleccién de
autoridades; se basa en la forma en que fueron elegidos los candidatos
a gobernador de cada partido en la eleccion anterior, si fue a través de
eleccion o por decision de la cipula partidaria. Notese que en este indi-

' Esta encuesta es realizada por los mismos organismos que elaboran el indice.
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cador (cuadro 9.2), junto con el de género en el gobierno, Jalisco obtiene
sus peores resultados y se coloca a sélo un sitio del ultimo lugar de la
tabla en el plano nacional.

CUADRO 9.2. Indice de desarrollo democratico 2011. Indicadores de la dimension 1

Entidad/ v Derechos Libertades Género en .
: iy Adhesién o o . Inseguridad
dimension politicos civiles el gobierno
Entidad mejor Yucatdn SLPy Campeche Campeche DF Yucatan
posicionada 10 puntos 10 puntos 10 puntos 10 puntos 10 puntos
Jalisco 6.7 puntos 0 puntos 3.3 puntos 1 punto 8.6 puntos
Posicién 6 Posicion 31 Posicion 25 Posicion 31 Posicién 14
Entidad peor México Yucatdn Sonora SLP Chihuahua
posicionada 0 puntos 0 puntos 0 puntos 0 puntos 0 puntos
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de ludice de desarrollo democrtico de México 2011.

El indicador de las libertades civiles se mide a través de tres ele-
mentos. El primero es, nuevamente, de percepcidn; se trata del puntaje
obtenido en el capitulo de las libertades civiles de la Encuesta de Desa-
rrollo Ciudadano. El segundo y el tercero son datos objetivos, consiste
en la exclusion de la poblacién de lengua indigena y de la violencia de
género (medida a través de la incidencia de feminicidios). Aqui Jalisco
sube un poco su nivel pero sigue estando en un sitio sumamente bajo,
en el 25, con 3.3 puntos. El indicador de género en el gobierno se mide
mediante la proporcién de la participacion de género en los tres poderes
estatales. Aqui, nuevamente, la entidad se coloca en un sitio lamentable,
en la posicidn 31, con sé6lo un punto.

Estos signos de insatisfaccion ciudadana nos hablan también de un
electorado cuyo perfil se encuentra en proceso de cambio. La desafi-
liacién o desafeccidn partidista y el realineamiento electoral muestran
un elector mas flexible y demandante, cada vez menos vinculado como
votante duro a un partido, y cada vez con mayor capacidad para decidir
su voto a partir del desempeno gubernamental. Los indicadores de per-
cepcién del indice al que nos hemos referido confirman la existencia de
una ciudadania insatisfecha que considera que sus derechos politicos y
libertades civiles no son garantizados en un nivel aceptable.
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Normatividad electoral

Alo largo de la década, en la entidad se han hecho dos reformas electo-
rales que han tenido algunos aciertos. Entre éstos se pueden mencionar:
la disminucién del porcentaje adicional de curules al partido ganador,
segun la clausula de gobernabilidad, la disminucién del tamafio de la
cdmara de diputados, la concurrencia de la eleccion local con la federal,
la regulacion del tiempo y gasto de precampaiias, la incorporacién de
obligaciones de transparencia para los partidos, la anulacién del secreto
bancario para partidos y el 6rgano electoral, la prohibicién de propa-
ganda gubernamental previa a la eleccidn y el establecimiento de las
condiciones para la realizacidén de recuentos parciales de elecciones.

Es importante mencionar que la regulaciéon del uso de tiempo en
medios electrénicos para las campaias tiene la virtud de lograr mayor
equidad en las condiciones de competencia entre los partidos, ya que
éstos no pueden comprar espacios en dichos medios y cuentan tnica-
mente con los tiempos asignados oficialmente. La otra cara de la moneda
es que la prohibicion de compra de tiempo en dichos medios es absoluta,
se refiere también a cualquier persona fisica o moral. Probablemente, si
dicha norma permitiera (no a los partidos) la compra de espacios elec-
trénicos, si no de forma abierta si, al menos, en una pequena proporciéon
del tiempo que se da a los partidos, actores y organizaciones sociales no
se sentirian excluidos del debate politico-electoral. Al final, el elector es
quien decide, dentro de una campana, por cudl alternativa vota.

cuADRo 9.3. Principales cambios en la norma electoral durante la década

Ordenamiento anterior Ordenamiento vigente

Se vuelve concurrente la eleccién para gobernador
y para legisladores y municipes con la eleccién
presidencial y legislativa federal.

Sélo coincidia el afio.

Se adjudica al partido mayoritario el porcentaje de Se adjudica al partido mayoritario el porcentaje de

diputaciones de representacién proporcional necesario para
igualar su porcentaje de votacién mas un 6% adicional.

diputaciones de representacion proporcional necesario
para igualar su votacién mas un 5% adicional.

Para la integracién de las curules de representacion
proporcional de cada partido se asignan uno de las listas
de candidatos de representacién proporcional y uno de
los candidatos de mayorfa que no haya obtenido triunfo
("repechaje”), hasta completar el nimero deseado.

Para la integracion de las curules de representacion
proporcional de cada partido, se asignan dos de las listas
de candidatos de representacién proporcional y uno de los
candidatos de mayorfa que no hayan obtenido el triunfo
("repechaje”), hasta completar el nimero deseado.
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Ordenamiento anterior

Ordenamiento vigente

El legislativo se integra de 40 diputados, 20 de
mayoria y 20 de representacion proporcional.

Ellegislativo se integra de 39 diputados, 20 de
mayoria y 19 de representacién proporcional.

No exist{a ordenamiento al respecto.

Se establecen las obligaciones de
transparencia de los partidos.

Partidos, candidatos, dirigentes, afiliados y ciudadanos
en general podian contratar tiempo en radio y
televisién con fines de proselitismo electoral.

Se prohibe la contratacién de tiempo en radio y
televisién para fines de proselitismo electoral. Los
partidos cuentan exclusivamente con el tiempo
oficial asignado por la autoridad electoral.

No existia dicha instancia.

Se constituye el comité de radio y televisién del

drgano electoral, que se encarga de asegurar la
participacion de los partidos en la materia y de conocer
y aprobar las propuestas de pautas de transmision
correspondientes a los mensajes de los partidos.

No existia ordenamiento en la materia,

Se ponen topes a los gastos de precampafia, que
corresponden al 20% del gasto de campafia en
la eleccién anterior para el mismo cargo.

No existfa ordenamiento al respecto.

El 6rgano electoral realizard, a solicitud del
representante del segundo lugar, recuentos parciales
de elecciones en los casos en que la diferencia entre el
presuntamente ganador y el segundo lugar sea menor
que el 1% o igual o menor que los votos nulos.

No existfa ordenamiento al respecto.

Se anula el secreto bancario y fiscal para
el IFe y los partidos politicos.

No exist{a ordenamiento al respecto.

Se prohibe la difusién de obras gubernamentales
durante los tres meses previos a una eleccién.

No existia ordenamiento al respecto.

Se prohibe la propaganda gubernamental que implique
la promocién personal de un servidor publico.

No exist{a ordenamiento al respecto.

La propaganda se abstendrd de expresiones que
denigren o calumnien a instituciones, partidos o
personas. El IFE podra ordenar el retiro de dicha
propaganda y la suspension de mensajes.

Fuente: Elaboracién propia.

La concordancia entre el porcentaje de votacion y el porcentaje de
curules que obtiene un partido es un dato importante para ver qué tan re-
presentativo es el sistema de integracion de la legislatura de acuerdo con la
norma electoral. En la medida en que existe un sesgo entre votos y curules,
se presenta el problema de la sub o sobrerrepresentacién partidaria. Segin
la ley actual, la legislatura se compone de 20 diputados de mayoria, mds
19 de representaciéon proporcional. Al partido mayoritario se le asignan
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las curules de representacion proporcional suficientes para que alcance el
equivalente a su porcentaje de votacion, y un 5% adicional por la clausula
de gobernabilidad. Si bien esta asignacion ha ido disminuyendo, del 9 al 6%
en la eleccion de 2000 y de 6 a 5% en la eleccién de 2009, sigue dando lugar
a que se presente un sesgo considerable a favor de los partidos mayores y
en contra de los menores, como se observa en el cuadro 9.4.

CUADRO 9.4. Relacién votos/curules

. 2000 2003 2006 2009
Comparacién
votos/curules Votos Curules Votos Curules Votos Curules Votos Curules
21 17 20 17
0, 0, 0, 0,
PAN 454% 5250 39.43% 450 437% 50% 35.45% 4%
16 19 13 18
0, 0, 0, 0,
PRI 38.25% 40% 39.97% 475% 3316% 2.5% 39.05% 6%
2 2 4 2
0, 0, 0, 0,
PRD 7.59% 5% 7.8% 5% 10.26% 10% 6.35% 5%
v 238% | L | ssew | & | 3a8% | L | eae | 2
' 2.5% ' 5% ' 2.5% ' 5%
2 Alianza
*kkk *kkk *kkk *kkk 0,
Panal 462% 5% m——

Fuente: Elbaoracién propia con base en datos del 1EPC y del Congreso del Estado de Jalisco.

CcuADRo 9.5. Sesgo entre porcentaje de votacion y porcentaje de curules

Sesgo 2000 2003 2006 2009
PAN +71 +307 +6.3 +855
PRI +1.75 +7.53 -6 +7
PRD -2.59 -2.08 -26 -135
PV +12 -3.86 -98 -342

Fuente: Elaboracién propia con datos del 1EPC y del Congreso del estado de Jalisco.

Lo que muestran los datos es que, durante la década, el sesgo no ha
disminuido. La reduccion de 6 a 5% en la asignacion adicional de curules,
aparte de las correspondientes para alcanzar su porcentaje de votacidn,
no ha sido suficiente para reducir el sesgo. Lo mas conveniente seria, en
la préxima reforma electoral, cancelar la clausula de gobernabilidad, pues
de cualquier forma no ha permitido generar mayorias para gobernar y
si ha dado lugar a la sobrerrepresentacion del partido mayoritario y la
subrepresentacion de los pequenos, particularmente del PRD.
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Recientemente se realizé una reforma electoral a nivel federal que
debera llegar a las entidades. En el debate local y nacional se encuentran
temas que podrian tomarse como parte de la agenda para la siguiente re-
forma de las normas electorales en el estado. Algunas de esas cuestiones
resultan relevantes porque permitirian contar con normas que contri-
buirian a disminuir la percepcion ciudadana de que en el juego politico-
electoral los intereses de los partidos no coinciden con los intereses de los
ciudadanos. La insatisfaccién ciudadana referida en el apartado anterior
puede deberse, entre otras cuestiones, a que aun cuando se destinan cada
vez mas recursos a los partidos y procedimientos electorales, ello no re-
dunda en un beneficio claro derivado del desempefio de los partidos una
vez que éstos se colocan en los gobiernos y érganos de representacion. Si
bien este problema radica también en las deficiencias de la transparencia
y la rendicién de cuentas, de cualquier forma habria una ganancia con
normas que contribuyeran a la credibilidad de los procedimientos elec-
torales y del papel de los partidos que, como hemos visto en el apartado
anterior, se encuentra lejos de los niveles deseables. En este sentido, se
podrian considerar aspectos como la duracién de las campanas, el ta-
mano de la cdmara, las candidaturas independientes, el tamano de las
prerrogativas de los partidos, la reeleccion legislativa y municipal, la
apertura relativa de medios electrdnicos a la sociedad, entre otros.

9. 2. Rendicion de cuentas

En el proceso de democratizacion de la entidad la ruta ideal seria, una
vez resueltos los problemas relacionados con la competencia politico-
electoral, avanzar hacia lo que se denomina reformas de segunda ge-
neracién. Estas comprenden las relacionadas con lo que se ha dado en
llamar la “nueva gobernanza’, es decir, las que contribuyen a aumentar de
algiin modo la influencia de los ciudadanos sobre la toma de decisiones
publicas, y con ello elevar el bienestar social y la legitimidad de los actores
politicos. Particularmente relevantes son, en esta materia, las reformas
que tienen que ver con la rendicién de cuentas y la transparencia.
Cabe senalar que la rendicion de cuentas se encuentra en condicio-
nes de atraso en nuestra entidad. A lo largo de la década han existido
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cuatro leyes distintas, lo que habla de una notable inestabilidad y falta
de definicion sobre el tema como politica pablica. En 2001 se creé la Ley
de Fiscalizacion Superior del Estado de Jalisco, que ponia a la entidad
en sintonia con la norma federal, entonces recién inaugurada. Con esa
ley se sustituia al anterior organismo, denominado Contaduria Mayor
de Hacienda, por la Auditoria Superior de Jalisco (Asjal), a la cual se
otorgaba autonomia técnica y de gestion. Se establecia que la revision
de la cuenta publica era facultad exclusiva de la Camara de Diputados,
y se le daban a la Asjal atribuciones como la de fincar responsabilida-
des en danos y perjuicios a la hacienda publica y promover acciones de
responsabilidad y querellas penales contra los presuntos responsables
de los dafios. Asimismo, establecia que los informes del mencionado
organismo eran de cardcter publico. Dicha ley nunca se aplicd, pues fue
derogada en 2003, justo cuando debian revisarse las primeras cuentas
publicas locales bajo ese marco legal, por lo que se puede sospechar que
los motivos fueron justamente evitar el riesgo politico que la revision
implicaba (Figueroa Neri, 2010).

La derogacién de la mencionada ley, que de continuar vigente y de
cumplirse cabalmente hubiera representado un avance en la rendicion
de cuentas en la entidad, no significé la elaboracién y promulgacion de
otro marco normativo que mantuviera a la entidad en consonancia con
los cambios que a nivel federal ya se habian dado. Lo que sucedi6 fue
que se reinstal6 el anterior cddigo, que regulaba el funcionamiento de
la vieja Contaduria Mayor de Hacienda. Semejante anomalia fue subsa-
nada en 2004, cuando se promulgé la Ley de Fiscalizacion Superior de
Jalisco, que estaria vigente hasta 2008. Esa ley represent6 un avance en
relacion con el c6digo anterior, pero muchas leyes estatales la superaban
(Figueroa Neri, 2010).

En 2009 entr6 en vigor la actual Ley de Fiscalizacion Superior y Au-
ditoria Publica de Jalisco. Este cambio se debid a la necesidad de ponerse
a tono con la reforma federal de 2008, entre cuyas novedades estaba la
figura de la “contraloria social’, segin la cual los ciudadanos pueden
presentar denuncias ante la Auditoria Superior de la Federacién (ASF)
para que ésta considere si las incluye en su programa de auditorias, in-
vestigaciones, visitas e inspecciones. La ley estatal aparentemente esta
a la altura de los lineamientos federales, sin embargo tiene problemas
importantes. Como elementos positivos se pueden mencionar que se
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mantiene la autonomia técnica y de gestion de la Asjal, al menos for-
malmente; se establece el servicio civil de carrera para sus empleados
y funcionarios, se establecen las denuncias por danos y perjuicios y el
fincamiento de responsabilidades, incluida la querella penal, y el nombra-
miento del auditor superior se hace por mayoria calificada del congreso
con una duracion en el cargo de siete anos.

Lo que siresulta una anomalia en la ley es la pérdida de autonomia y
fuerza de la Asjal debido a las facultades que se le dan a la Comisién de
Vigilancia del Congreso. Esta comision se ve fortalecida en detrimento
de la Asjal, pues mientras que antes era una instancia de coordinacion
y de evaluacién del desempeiio de la Auditoria, ahora tiene capacidad
para decidir sobre los dictdmenes finales y si éstos se toman o no como
resultado de la revision de una cuenta publica. En otras palabras, la As-
jal hace un trabajo que puede resultar inttil en la medida en que es el
Congreso, a través de la citada comisidn, el que decide finalmente si sus
dictdmenes son validos o no. Por afiadidura, la Asjal pierde atribuciones,
pues las auditorias de desempeno institucional, que en el dmbito federal
son hechas por la ASF y permiten evaluar la ejecucion de planes y progra-
mas en el cumplimiento de sus objetivos y no sélo en lo financiero, en la
ley local recaen en la mencionada comision, lo que resta facultades a la
Asjal y desvirtda su cardcter de 6rgano especializado en la fiscalizaciéon
y evaluacién del desempeiio publico.

Otro punto débil de la norma mencionada es que el tiempo de en-
trega del resultado de la fiscalizacién de las cuentas se amplia de nueve
a 12 meses. Después, el congreso tiene nueve meses (y no siete como
en la ley federal) para concluir la revision de las cuentas a través de la
Comisidn de Vigilancia. Segtin especialistas, esto contraviene los linea-
mientos internacionales y federales de acuerdo con los cuales se debe
reducir el desajuste cronoldgico entre el ejercicio de los recursos y su
fiscalizacion (Figueroa Neri, 2010). También se debe mencionar que los
resultados de las revisiones y fiscalizaciones no se hacen publicos. Si
bien en la reforma constitucional estatal se senal6 el cardcter publico de
tales documentos, en la ley no se aborda la cuestion y, por lo tanto, no
se establece de qué forma se deben hacer publicos. Por afiadidura, la ley
tiene problemas importantes relacionados con la alta fragmentacion y
nula coordinacién que existe entre una diversidad de 6rganos y entidades
publicas con atribuciones similares a la Auditoria Superior del Estado
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de Jalisco (asEj) (Pineda Ortega, 2012). La Asjal no es la unica encar-
gada de vigilar el gasto y el ejercicio publico. Existen 6rganos como la
Contraloria Estatal, las contralorias internas, el Comité de Planeacion
para el Desarrollo del Estado (Coplade), el Consejo Estatal Hacendario
y la Secretaria de Finanzas, por mencionar algunas, cuyas funciones
fiscalizadoras quedan en la dispersidén total por la falta de prevencion
legal que asegure su coordinacién y cooperacién (Pineda Ortega, 2012).
En suma, mads alld de los desfases normativos, hay evidencias que
ponen en serias dudas la credibilidad y eficacia de la Asjal como instancia
encargada de la rendiciéon de cuentas. Se han presentado acontecimientos
que han escandalizado a la opinién publica por la forma en que ponen en
entredicho la confiabilidad de dicho organismo, o al menos de quienes lo
encabezan. Datos como la importante cantidad de dinero, diez millones
de pesos, que recibié de forma irregular (adicionales a su salario y sin jus-
tificacion) quien encabeza la Asjal y que le fue proporcionada por el Con-
greso en la Lv1I Legislatura, indican que se ha incurrido en corrupcién y
componenda con la finalidad de que la revision de las cuentas publicas no
revele lo que deberia revelar. A pesar de las evidencias y de la presién de
la opinién publica, la L1x Legislatura evadio el asunto: se ratificé al titular
de la Asjal y se evit6 realizar una investigacion al respecto. Lo que esto
nos revela es que, ademas de la baja calidad de su disefio institucional, la
rendicién de cuentas muestra problemas de simulacién y corrupcién en
su desempeiio. Los actores pueden cumplir la ley violando su espiritu.

9. 3. Transparencia

La transparencia y el acceso a la informacién publica en la entidad presen-
tan, si no anomalias tan graves como la falta de rendicion de cuentas, si
problemas importantes para su consolidacién institucional. Los problemas
mds importantes que habria que sefialar son la vulnerabilidad e inestabi-
lidad normativa, pues cuando se tiene un buen disefio institucional, éste
genera conflicto y se ve amenazado por quienes deberfan acatarlo (Gémez,
2007), vy la persistencia de reglas autoritarias como la simulacion, la politi-
zaciony la interferencia de poderes, que ponen en entredicho la consolida-
cion institucional de estos nuevos derechos y obligaciones (Gémez, 2011a).

35



Jalisco a futuro | 5

36

Sibien Jalisco tuvo la primera ley de transparencia del pais, en 2002,
incluso antes que la federal, la trayectoria institucional en la materia ha
sido un tanto errdtica. Aquella primera ley resulté de tan mala calidad,
que cuando salid la ley federal y se hicieron obvias sus limitaciones,
debié ser derogada. Asi, en septiembre de 2005 entré en vigor la Ley de
Transparencia e Informacion Publica del Estado de Jalisco, que significo
un gran avance en relacién con la anterior. No s6lo retomo los aspectos
mads importantes de la ley federal, sino incluso la super6 en algunos te-
mas. Entre sus aspectos positivos se debe sefialar la autonomia del érgano
garante, establecida a nivel constitucional y ausente en la norma federal,
el nimero y la diversidad de sujetos obligados, el caracter inatacable de
las resoluciones del 6rgano garante y la penalizacién del no acatamiento
de sus resoluciones.

El buen disefio institucional de la transparencia no significd, sin
embargo, un pleno ejercicio de ese derecho para los jaliscienses. Por
el contrario, generd una alta conflictividad entre el érgano garante y
algunas autoridades, sobre todo el ejecutivo estatal, ante su resistencia
a acatar las resoluciones de aquel. Esto sucedié particularmente durante
los ultimos afios del gobierno estatal del periodo 2000-2006, cuando la
ley de transparencia apenas entraba en vigor. El conflicto dio lugar a que,
en julio de 2006, cuando la norma tenia sélo un afio de vigencia, todas
las fracciones parlamentarias se pusieran de acuerdo para derogarla. La
propuesta contemplaba cambios totalmente regresivos desde el punto de
vista de la garantia del derecho a la informacién. Dos cuestiones fueron
las mas importantes en este sentido: las resoluciones del Instituto de
Transparencia e Informacién Puablica (1TEI), el 6rgano garante, dejaban
de ser inatacables y se sometian al juicio del Tribunal Administrativo, por
un lado, y por otro, se despenalizaba el no acatamiento de las resolucio-
nes del mencionado érgano. La reforma no prosperé debido a la fuerte
oposicidon que encontrd en la opinién publica. Organismos como Ciu-
dadanos por Municipios Transparentes (Cimtra) y grupos empresariales
como la Coparmex, sectores académicos y la prensa, tomaron el tema en
sus manos y no cesaron de criticar y denunciar lo que se calificé como
un atentado contra el derecho a la informacién publica (Gémez, 2007).

Esa norma tuvo cambios menores en los afios 2007 y 2008, relacio-
nados con la reduccion del nimero de consejeros, entre otras cuestiones,
y dejo de estar vigente en abril de 2012, cuando entré en vigor la Ley de
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Informacion Publica de Jalisco y sus Municipios. Esta nueva ley es el mas
reciente obsticulo a la consolidacién de la transparencia en el estado. Lo
primero que llama la atencidn es la forma en que se diseid y se aprobd,
sin que mediara debate alguno alrededor de la necesidad de una nueva
ley en la materia y sin consultar ni informar a actores involucrados e
interesados, ni siquiera al Instituto de Transparencia. En un solo dia se
realizaron las sesiones de las comisiones involucradas (las de Puntos
Constitucionales y de Participaciéon Ciudadana) y del pleno de la Cdmara,
y se aprobé por unanimidad.

Aparentemente, la nueva ley es mds severa, pues establece el delito
de incumplimiento de resoluciones del 1TEI, con penas de hasta cinco
afios. Sin embargo, en los hechos esto no necesariamente sera asi. Si
bien en la ley anterior el no cumplimiento ya era un delito, este tipo
de sancion jamas se aplic6. Desde el ano 2005, cuando entré en vigor,
se interpusieron diversas denuncias que nunca tuvieron un fallo. Por
afiadidura, en la nueva ley se establece que el delito de no cumplimiento
de resoluciones del 1TEI es una falta que pueden cometer también los
particulares (“persona fisica’, segln sefiala) al revelar informacién con-
siderada confidencial, pero también al revelar informacion publica “sin
autorizacion’, lo cual resulta aberrante para una norma que se supone
estd dedicada a garantizar el derecho a la informacion. Este y otros ele-
mentos que implican un retroceso para la transparencia, como el que
sea el propio ITEI el encargado de promover las sanciones penales con-
tra particulares y no sélo contra servidores publicos, fueron sefialados
por el propio drgano garante, especialistas en el tema y periodistas; sin
embargo, la ley fue publicada por el ejecutivo sin modificaciones y es la
norma vigente en la actualidad.

Desde 2005, con la entrada en vigor de la anterior ley de transparen-
cia, ha habido constantes conflictos entre autoridades diversas, por un
lado, y el 6rgano garante y diversas organizaciones sociales, por otro. Los
temas de conflicto mas recurrentes han sido la injerencia del Tribunal
Administrativo, una anomalia de acuerdo con la norma, la resistencia al
cumplimiento por parte de sujetos obligados, el nombramiento de los
miembros del consejo del 6rgano garante y la asignacion presupuestal
para éste (Goémez, 2011a). La intervencion del tribunal se dio por la in-
terposicidn de apelaciones de sujetos obligados que pretendieron evadir
las resoluciones del 1TEL y con ello evadieron la entrega de informacion,
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pues el tribunal acepté las apelaciones. El ejecutivo estatal, y el Partido
Accion Nacional utilizaron dicho recurso en 200s5.

La cdmara de diputados también se ha distinguido por su opacidad.
Entre 2005 y 2008 dio una respuesta negativa al 62% de las solicitudes
de informacién, mientras que el poder judicial, otro de los sujetos obli-
gados mas opacos, lo hizo en el 45% de los casos. Esta opacidad no pudo
ser combatida con éxito por el drgano garante, pues dichas entidades
evadieron los procedimientos juridicos. Las denuncias penales que se
interpusieron al amparo de la norma anterior, alrededor de 15 desde
2005, misteriosamente han quedado sin conclusidén. Mas aun, el érgano
garante gand una controversia constitucional ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién interpuesta por la LviiI Legislatura, y el fallo fue
desacatado, pues la cimara de diputados argumenté que éste no sefalaba
explicitamente que la informacion, relacionada con el ejercicio financiero
de las comisiones, debia ser entregada.

Por otro lado, existen estudios que muestran que el cumplimiento de
las obligaciones de transparencia es un problema serio en el caso de algu-
nos sujetos obligados, presumiblemente por falta de recursos y capacita-
cién. Tal es el caso del poder judicial, cuyo desempefio entre 2005y 2009
fue relativamente aceptable en relacion con las respuestas a las solicitudes
de informacioén, pero claramente reprobatorio en la transparencia (G6-
mez, 2011b). Entre las dependencias que componen dicho sujeto obligado,
los juzgados se encuentran claramente al margen de la ley, pues no cuen-
tan ni con unidades de transparencia ni con paginas web para publicar la
informacién fundamental. Aunque, segtn la ley, en casos semejantes la
informacién de esas dependencias deberia estar publicada en la pagina
web del 1TE1, eso no sucede, por lo que tales entidades quedan en total
opacidad. Asi pues, es presumible que esto se debe fundamentalmente a
falta de recursos financieros, combinada con una deficiente capacitacion
de los sujetos obligados en materia de transparencia (Gémez, 2011b). Por
otra parte, la falta de recursos es, efectivamente, otro problema crénico
en este tema. Al menos desde 2006, el 6rgano garante ha denunciado una
insuficiencia presupuestal que ha puesto en riesgo el mantenimiento de
sus funciones mds basicas. De hecho, durante los tltimos dos afios, dicho
6rgano debié recurrir a donaciones provenientes de organismos semejan-
tes de otras entidades, para no verse obligado a suspender sus funciones.

Conviene cerrar el andlisis sobre la transparencia y rendicién de
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cuentas refiriéndonos nuevamente al Indice de desarrollo democritico,
esta vez en cuanto a la dimensién 111, que contempla la calidad institu-
cional y la eficiencia politica. Aqui Jalisco se encuentra en un nivel muy
bajo, en el sitio 22, con 3.6 puntos (véase cuadro 9.6).

cuApRro 9.6. Indice de desarrollo democratico 2011. Dimension i calidad institucional
y eficiencia politica

Entidad Lugar Puntaje
Aguascalientes 1 7
Jalisco 22 36
Guerrero 32 17

Fuente: Elaboracién propia con datos del /ndice de desarrollo democrdtico de México 2011.

La dimensién sobre calidad institucional y eficiencia politica se com-
pone de seis indicadores, segin observamos en el cuadro 9.7. El primero
se refiere a la percepcién de la corrupcién, y es medido a través del Indice
nacional de corrupciéon y buen gobierno de Transparencia Mexicana.
Aqui Jalisco se coloca en un lugar bajo, cercano al tltimo, con apenas
4.7 puntos. Sobre otro indicador que nos interesa, el de la participacion
en las decisiones publicas, el documento citado no sefiala el puntaje
exacto de cada entidad, aunque si apunta que Jalisco se encuentra entre
los que tienen una posicion intermedia. Este indicador mide el grado de
injerencia de la poblacion en asuntos publicos, como los planes y pro-
gramas gubernamentales, a través de dos preguntas: si existen instancias
de participacién ciudadana en esas decisiones, y si tales instancias son
normativamente instrumentadas y efectivamente aplicadas. El resultado
es que existen 13 estados que cumplen las dos condiciones y siete que no
cumplen ninguna. Jalisco se encuentra entre los que tienen instrumentos
normativos, pero éstos no son aplicados.
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cuADRro 9.7. Indice de desarrollo democrético 2011. Indicadores de la dimensién m

i Partidos | Participacion >
. Percepcion .. .. | Intervencion
Entidad/ enel enlas - Desestabilizacion "
o dela i Accountability .| delgobierno
indicador % poder decisiones dela democracia
corrupcion o o federal
legislativo pblicas
Em.ldad Bl Calllonly . % (Guanajuato Aguascalientes *
mejor St 10 puntos 10 puntos
posicionada 10 puntos p p
Jalisco Lugar 25 « % Lugar 28 Lugar 25 *
4.7 puntos 2.4 puntos 0 puntos
Entidad peor | Distrito Federal « % Chihuahua Zacatecas .
posicionada 0 puntos 0 puntos 0 puntos

* El dato no aparece.

Fuente: Elaboracién propia con datos del /ndice de desarrollo democrdtico de México 2011.

El cuarto indicador, el de la accountability (responsabilidad) con-
templa dos aspectos. La accountability legal es la que se da dentro de
las instituciones publicas, es la rendiciéon de cuentas vertical. La social u
horizontal es aquella que se da desde la sociedad, donde la existencia de
una prensa libre es uno de los principales ingredientes. Como se observa
en el cuadro 9.7, Jalisco se encuentra cerca del altimo lugar en este indi-
cador, y de hecho empeor6 en relacién con el indice de 2010.

9. 4. Conclusion: principales problemas y
politicas por emprender

En Jalisco, el proceso de consolidacién democridtica se encuentra estan-
cado puesto que no ha rebasado el ambito electoral (Gémez, 2010). Las
reformas de segunda generacién, que se encargarian de reconfigurar el
desempeno publico para una mayor satisfaccién ciudadana, estan lejos
de su institucionalizacién. La rendicién de cuentas y la transparencia
han sido permeadas por la persistencia de viejas reglas informales como
la simulacion, la politizacién en la interpretacion de la norma vy la in-
terferencia de poderes. Es decir, la no consolidaciéon de estos nuevos
derechos y obligaciones radica en la persistencia de viejas institucio-
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nes autoritarias, en las que los particularismos (O’'Donnell, 1997) y la
“personalizacion” de la politica (Acosta, 2010) siguen siendo la pauta de
comportamiento. Las reformas de segunda generacién no han impacta-
do el quehacer publico debido a que se han quedado en la condicién de
meras leyes formales, pero sin la suficiente capacidad vinculante para
convertirse en las verdaderas reglas de la accién publica (Ostrom, 1986).
La trayectoria de la transparencia y el derecho a la informacién publica
muestran claramente el desfase entre leyes formales que no se traducen
en verdaderas instituciones (Gémez, 2011a).

El pobre avance en la consolidacién de la rendicién de cuentas y
la transparencia estéd relacionado con la clara ausencia de una politica
publica encaminada a fortalecer y promover estos nuevos derechos y
obligaciones. Esto se refleja tanto en las deficiencias del disefio institu-
cional como en la resistencia al cumplimiento de las normas, e incluso
en la pobreza presupuestaria, en el caso de la transparencia.

Esta visible falta de transparencia y rendicién de cuentas se ha con-
jugado con la ineficiencia de las instituciones publicas que deberian ser
capaces de generar ciudadania y han dado lugar a una notable insatis-
faccién ciudadana en cuanto al ejercicio de sus derechos y libertades. A
juzgar por los resultados del Indice de desarrollo democrdtico 2011, uno de
los grandes déficits politicos en la entidad es la generacion de ciudadanos
que se sientan en el ejercicio pleno de sus derechos politicos y libertades
civiles. Es decir, la consolidacién del sistema competitivo de partidos no
ha sido suficiente para producir ciudadanos satisfechos con sus derechos,
pues incluso se percibe que en el estado no hay libertad. Esto puede
deberse a varios factores: por un lado, la percepcién de corrupcion y
particularismos en los distintos poderes publicos acaba impactando la
credibilidad del juego politico electoral que les da origen vy, por otro,
la presuncion de que en el propio funcionamiento de las instituciones
electorales y los partidos politicos persisten dichos particularismos y se
juega con reglas en que el ciudadano y sus necesidades son ignorados.
Aqui habria que considerar la importancia de hacer cambios en las nor-
mas electorales que den mayor influencia al ciudadano y le permitan
una mayor pluralidad.

Los problemas senalados hablan de que en la entidad se ha carecido
de una vision de largo plazo encaminada a consolidar los cambios de-
mocraticos iniciados hace mds de 15 afios. Las reformas que deberian
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modificar el ejercicio del poder publico estan lejos de consolidarse y no
ha habido capacidad para crear instituciones que generen una ciudadania
satisfecha con sus derechos. Este déficit no permite que se produzca el
circulo virtuoso donde ciudadanos que ejercen plenamente sus derechos
y libertades legitiman y fortalecen a las instituciones, y con ello dotan de
mayor capacidad de liderazgo a las autoridades. Estas deficiencias nos ha-
blan de una democracia no sélo de muy bajo desarrollo sino vulnerable.

9.5. Problemas, tendencias y agenda de
politicas

1. PROBLEMA ESTRATEGICO 1 (2012)

No consolidacion de las instituciones de la rendiciéon
de cuentas. Persisten reglas autoritarias como la
simulacién y la corrupcion. El disefio institucional es
inadecuado

2. TENDENCIAS, TRAYECTORIAS, EVOLUCION PROBABLE DE PROBLEMAS DEL SECTOR (2012-2032)

Escenario positivo: se realizan las reformas legales necesarias para efi-
cientar la rendiciéon de cuentas y se emprenden politicas encaminadas
a fortalecerla, con lo cual se gana en legitimidad y revaloracion positiva
para gobiernos y politica en general, generdndose asi mayor capacidad
de liderazgo y de gobierno.

Escenario negativo: no se hace ninguna reforma ni se toman medidas
para fortalecer la rendicién de cuentas y continda la simulacién en el
cumplimiento de la ley y la corrupcién. Con ello la imagen de la clase po-
litica contintia en declive y las capacidades institucionales y de liderazgo
decrecen, a la par que aumenta la falta de legitimidad y el desinterés de
los ciudadanos por la politica, lo cual pone en riesgo la legitimidad de
las reglas democraticas en su totalidad.

3, PROPUESTA DE AGENDA DE POLITICAS ESTRATEGICAS (2032)
Realizar una reforma legal que redisene las instituciones de la rendicion
de cuentas de la siguiente forma:
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- Fortalecer a la Asjal dotandola de mayor autonomia y mds funciones.

» Reducir las funciones de la Comisién de Vigilancia del Congreso, de
modo que no invada las funciones de la Asjal ni debilite su capacidad
fiscalizadora.

- Restituir a la Asjal la exclusividad en la elaboracién de auditorias de
desemperfio.

» Reducir el desajuste cronoldgico entre el ejercicio de los recursos y
su fiscalizacion.

- Establecer la obligatoriedad de la publicacién de los resultados de
las revisiones y fiscalizaciones de cuentas publicas.

- Establecer la atribucién de la Auditoria Superior de la Federacion
para fiscalizar recursos federales entregados a la entidad.

- Adicionalmente, més all4 del diseno institucional de la rendicién de
cuentas, tomar medidas que fortalezcan y promuevan la rendicién
de cuentas, a todos los niveles, como politica ptblica, de tal modo
que, ante los ojos de la opinidn ptblica, ésta sea una realidad efectiva,
con lo cual se ganaria en legitimidad y credibilidad para gobiernos,
partidos y clase politica en general.

1.PROBLEMA ESTRATEGICO 2 (2012)

No consolidacién de las instituciones de la
transparencia y el acceso a la informacion piblica.
También en este terreno hay simulacién, politizacion,
resistencia al cumplimiento y otras expresiones de
autoritarismo como la interferencia de poderes

2. TENDENCIAS, TRAYECTORIAS, EVOLUCION PROBABLE DE PROBLEMAS DEL SECTOR (2012-2032)

Escenario positivo: se realizan las reformas institucionales necesarias
para garantizar el derecho de acceso a la informacion publica y la trans-
parencia y se emprenden medidas de politica ptblica para fortalecerla,
con lo cual se gana en legitimidad y credibilidad de la clase politica y los
gobiernos en general, acrecentandose asi la capacidad de liderazgo y de
gobierno.

Escenario negativo: no se realiza ninguna reforma en la materia ni se
emprenden medidas de politica publica para fortalecer la transparencia
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y el derecho de acceso a la informacién publica. Con ello se acrecientan
el descrédito y la falta de legitimidad de la clase politica y los gobiernos
en todos los niveles, disminuyendo con ello su capacidad de liderazgo
y de gobierno.

3. PROPUESTA DE AGENDA DE POLITICAS ESTRATEGICAS (2032)
Realizar una reforma legal que redisefie las instituciones de la transpa-
rencia y el acceso a la informacidn publica de la siguiente forma:

- Eliminar la penalizacién a particulares por divulgar informacion
confidencial o publica sin autorizacidn.

- Eliminar la penalizacién a particulares por parte del érgano garante.

- Garantizar un presupuesto suficiente al érgano garante para su de-
bido funcionamiento.

- Garantizar la capacitacién y el destino de recursos financieros sufi-
cientes para que los sujetos obligados cumplan con sus obligaciones
de transparencia.

- Restablecer en la norma el énfasis en las obligaciones de transparen-
cia y de acceso a la informacién putblica y no en la protecciéon de in-
formacién confidencial, sin desmedro de la garantia de este derecho.

-+ Como en el caso de la rendicion de cuentas, se requiere, mas alla del
diseno institucional del derecho de acceso a la informaciéon publica y
de la transparencia, una clara politica publica orientada al fortaleci-
miento y la consolidacién de estos derechos y obligaciones de modo
que su cumplimiento y garantia se conviertan en la norma y no la
excepcion. Con ello se avanzaria de forma notable en la legitimidad
y credibilidad del gobierno, los partidos y Iclase politica en general.

1. PROBLEMA ESTRATEGICO 3 (2012)

Lalegislacion electoral contiene ciertos elementos
que contribuyen en parte ala insatisfacciéon
ciudadana frente a la politica y los actores politicos

2. TENDENCIAS, TRAYECTORIAS, EVOLUCION PROBABLE DE PROBLEMAS DEL SECTOR (2012-2032)
- Escenario positivo: se realiza una reforma electoral que resuelve en
cierta medida los temas pendientes, con lo que se disminuye la insa-
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tisfaccion ciudadana y se contribuye a la mayor legitimacién de los
procesos electorales y de la politica en general.

- Escenario negativo: no se realiza ninguna reforma electoral que re-
suelva la agenda pendiente. Con ello la falta de legitimacion de la
politica y los actores politicos aumenta.

3. PROPUESTA DE AGENDA DE POLITICAS ESTRATEGICAS (2032)
Realizar una reforma electoral que aborde los siguientes temas:
- Apertura relativa de los medios electrénicos de comunicacidn, en
tiempos de campania, a la sociedad.
- Revisar las prerrogativas de los partidos.
+ Revisar el tamano del Congreso.
+ Reducir los tiempos de campaiia.
- Establecer las candidaturas independientes.
- Establecer la reeleccion para diputados y alcaldes.
* Modificar la férmula de conversion de votos en curules para reducir
el sesgo en la conformacién de la Camara.
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10. 1. Introduccion

El diagnéstico presentado en este documento forma parte del analisis
prospectivo denominado Jalisco a futuro. Construyendo el porvenir,
2012-2032, el cual constituye un seguimiento a un ejercicio similar rea-
lizado en 1999, que dio como fruto una serie de tendencias, escenarios,
proyecciones y recomendaciones de politica puablica. El estudio actual
permitira la evaluacion y el seguimiento de las recomendaciones reali-
zadas anteriormente, asi como la construccién de nuevos escenarios y
la identificacion de politicas ptblicas que transformen la trayectoria de
Jalisco hacia el desarrollo.

El objetivo de este diagndstico es identificar las situaciones y los
elementos que muestren una tendencia a la transformacién como pro-
blemas publicos en el drea de la administracién y gestién publica, los
cuales puedan ser solucionados mediante una intervencién de politica
publica o atendidos de manera oportuna para evitar los posibles efectos
negativos en la sociedad.

Este ejercicio se realiza para el estado de Jalisco y sus municipios; el
analisis se lleva a cabo en tres niveles: estatal, municipal y metropolitano.
El dltimo nivel obedece a la necesidad de conocer la situaciéon que atra-
viesa la zona metropolitana de Guadalajara (zMG) y encontrar evidencia
que permita demostrar si existe una dindmica distinta a la desarrollada
en el resto de los municipios del estado.

*  Antonio Sédnchez Bernal funge como responsable de este diagndstico. Los autores agradecen la colabo-

raci6én de Luisa Susana Rodriguez Sdnchez en la captacién y sistematizacién de la informacién.
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Los elementos del diagndstico son: finanzas publicas estatales, la
administracién estatal; las finanzas publicas municipales y la administra-
cién en este nivel de gobierno, asi como la administracion metropolitana,
los funcionarios publicos y la cultura de la evaluacién. Cada tema con-
forma una seccion de este documento, el cual concluye con un apartado
dedicado a la definicion de los problemas de la administracién y gestion
publica estatal y municipal.

10. 2. Finanzas publicas

Las finanzas publicas son un elemento vital para un gobierno, sea federal,
estatal o municipal, ya que brindan los recursos para el funcionamiento de
la administracion publica y el cumplimiento de las responsabilidades
de un gobierno ante la ciudadania. La linea de trabajo para el diagnéstico
del drea de administracion y gestion publica consistié en un monitoreo de
las finanzas publicas, tanto en el drea de ingresos como en la de egresos;
de tal manera que en esta seccidn se presenta el ejercicio mencionado
en un nivel de analisis estatal, municipal y metropolitano.

Andlisis estatal de las finanzas publicas

En esta seccidn se presenta un andlisis de las finanzas publicas del estado
de Jalisco durante los dltimos diez afnos, para identificar aquellos puntos
que requieren mayor atencién debido a su tendencia durante el periodo
estudiado. Asimismo, el diagndstico se centra en identificar si existen
problemas en los flujos de ingreso y de gasto, partiendo de una referencia
de los ideales dado el sistema de coordinacién fiscal® en que funcionan
las finanzas del gobierno de Jalisco, los cuales serfan:
» Ingreso. Con respecto a este flujo, seria ideal que el gobierno estatal
realizara un esfuerzo fiscal para optimizar la captacion de ingresos y

Elanélisis de las finanzas pdblicas municipales se sustenta en la metodologia de indicadores financieros
determinados en el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (2010), Indicadores
municipales, www.inafed.gob.mx (consultados en octubre y noviembre de 2011).

*  Véase una amplia discusién sobre las implicaciones del sistema de coordinacién fiscal en las finanzas

estatales en Sobarzo (2005).



Diagnéstico 10. Administracion y gestién publica

la recepcidn de participaciones, dado que éstas no estan etiquetadas.
Ademds se esperaria que el nivel de deuda no fuera un freno para la
operacion futura de la administracién gubernamental.

» Egreso. Este flujo refleja el nivel de intervencién del gobierno en la
economia y se espera que minimice el costo de la administracion para
liberar recursos destinados a la inversion ptblica que se reflejen en
crecimiento econémico.

Los puntos de referencia para el andlisis se toman de Hernandez
(2010), quien realiza un estudio de las entidades federativas que sobre-
vivirfan financieramente.> Con base en este trabajo, se realiza una com-
paracion de las finanzas publicas de Jalisco con las de los estados de
Aguascalientes, Querétaro, Guanajuato y Nuevo Le6n,” en la cual se
incluye una serie de indicadores que permitiran generar un panorama
de la situacion actual de las finanzas publicas de Jalisco.

INGRESOS

Los ingresos® de Jalisco mantuvieron una tendencia creciente durante el
periodo 2000-2009, con una tasa de crecimiento promedio anual de 7.71%
en el mismos periodo, por debajo de la tasa de los estados de Aguascalien-
tesy Guanajuato, que fue de 8.08 y 8.51%, respectivamente, y por encima
de la tasa del estado de Nuevo Ledn, la cual alcanzé el 5.94%.

Durante el periodo 2003-2009 la tasa de crecimiento promedio anual
de los ingresos en Jalisco alcanzé el 8.80%, ubicandose asi por encima
del crecimiento anual del riB, que fue de sélo el 1.55%. Esta situacion
se replica en los estados de Aguascalientes, Guanajuato y Nuevo Ledn.

® En Hernéndez (2010) se realiza un andlisis de las entidades federativas que podrfan sobrevivir finan-

cieramente con su estructura de finanzas publicas actual bajo una serie de supuestos. Los resultados
reflejan que sélo 14 estados podrian sobrevivir, entre ellos Jalisco.

La seleccién de Aguascalientes obedece a que diversos autores, como Herndndez (2010), lo han consi-
derado un estado con fuertes finanzas municipales; mientras que se eligié a Nuevo Leén y Guanajuato
porque cuentan con caracteristicas econémicas y politicas similares a las que ha presentado Jalisco en
los tltimos afios.

Por ingresos se entiende en todos aquellos recursos financieros que obtiene el gobierno municipal para

cumplir con sus objetivos y realizar sus actividades diarias.
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GRAFICA 10.1. Ingresos reales de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)

600,000,000

500,000,000

400,000,000

300,000,000

200,000,000

100,000,000

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

M Aguascalientes M Guanajuato M Nuevo Ledn M Jalisco

Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Utilizando el ingreso per capita se encuentra que el indicador de
Aguascalientes y Nuevo Ledn tiene mejor comportamiento que el de
Jalisco (véase grafica 10.2), lo cual significa que el ritmo de crecimiento
de los ingresos no compensa el crecimiento poblacional del estado.
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GRAFICA 10.2. Ingreso per capita de Jalisco, 2000-2010 (délares)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

AUTONOMIA FINANCIERA

En materia de autonomia financiera® se puede observar una tendencia
decreciente del indicador en Jalisco, comportamiento contrario al pre-
sentado por Aguascalientes. La grafica 10.3 muestra que la brecha entre
los estados de Jalisco y Guanajuato ha disminuido, incluso en los anos
2005-2007 la autonomia financiera de este tltimo ha sido levemente
mayor que la reflejada por Jalisco.

El bajo porcentaje de autonomia financiera en las entidades federa-
tivas se explica por el reducido niimero de impuestos estatales; sin em-
bargo, entre los estados seleccionados como comparativos, Jalisco tiene
el mayor numero de impuestos de caracter estatal (ocho), seguido de
Guanajuato y Aguascalientes, ambos con siete impuestos, para concluir
con Nuevo Ledn, que sélo cobra cinco impuestos estatales.

¢ Laautonomia financiera se estima mediante la divisién de los ingresos propios entre los ingresos totales.
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GRAFICA 10.3. Autonomia financiera de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Al considerar el porcentaje de ingresos propios que forman parte del
producto interno bruto (P1B) se puede observar que el porcentaje para
Jalisco se ha mantenido estable en el periodo de estudio; sin embargo,
en los ultimos afios se encuentra por debajo del p1B de Nuevo Leén y
de Guanajuato (véase grafica 10.4), lo que implica que el esfuerzo fiscal
realizado por el gobierno de Jalisco ha sido insuficiente.” Sour (2008)
demuestra que el acuerdo del sistema de coordinacidn fiscal genera in-
centivos perversos que provocan la reduccion del esfuerzo fiscal, y Jalisco
no es la excepcion; sin embargo, el hecho de que cuente con un mayor
numero de impuestos que los otros representa una ineficiencia adminis-
trativa del aparato gubernamental para recaudarlos.

7 El esfuerzo fiscal es entendido como se describe en Sour (2008).
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GRAFICA 10.4. Impuestos propios con respecto al producto interno bruto de Jalisco, 2003-2009
(afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del INEGI (2011), Finanzas publicas estatales
y municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Dependencia de participaciones y aportaciones

Elanalisis de las participaciones y aportaciones® se realiza a través de dos in-
dicadores importantes: dependencia de participaciones’y de aportaciones,"’
los cuales expresan el grado de subordinacién financiera de los estados.

El andlisis de la dependencia de participaciones muestra que Jalisco
ha mantenido un porcentaje de dependencia estable, al igual que Nuevo
Le6n; sin embargo, es importante senalar que en 2009 el valor de depen-
dencia disminuy6 para la totalidad de los estados (gréfica 10.5). Por otra
parte, los neveles de dependencia se mantienen en un rango de 35 a 45%,

¢ Las participaciones y aportaciones son recursos entregados a los municipios por los gobiernos federal

y estatal.
? Elindicador de dependencia de aportaciones se estima mediante la divisién del rubro de participaciones
federales entre el total de ingresos.
** Ladependencia de aportaciones se estima dividiendo el rubro de aportaciones federales y estatales entre

los ingresos totales.
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y es hasta 2007 que Aguascalientes comienza a disminuir sustancialmente
su dependencia financiera. Es importante subrayar que ni la captacion ni
el gasto de estos ingresos estan etiquetados como las aportaciones, por lo
cual tienen gran relevancia en el manejo de las finanzas publicas.

GRAFICA 10.5. Dependencia de participaciones de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

En cuanto a la dependencia de aportaciones, se puede identificar una
tendencia estable, similar a la presentada por las participaciones, aunque los
porcentajes de dependencia son mayores para la mayoria de estados. Jalisco
ha disminuido su dependencia de aportaciones en los dltimos anos, pero
nunca mas alla del 40%. Aguascalientes y Guanajuato cuentan con el por-
centaje mas alto de dependencia, por encima de Jalisco (véase grafica 10.6).

En suma, el bajo esfuerzo fiscal explica la baja autonomia financiera
de Jalisco. Esto, que representa un problema, se puede revertir a medida
que el gobierno de Jalisco instrumente una mejora en la recaudacion.'

' La explicacién de la baja recaudacién puede ser la ineficiencia administrativa o la pereza fiscal, pero en
este estudio no se realizé un andlisis organizacional.
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GRAFICA 10.6. Dependencia de aportaciones de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas ptblicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

EGRESOS

El andlisis de los egresos'? de Jalisco se sustenta en los indicadores que
describen la eficiencia y eficacia con que se maneja el gasto en la entidad.
Entre los principales indicadores se encuentran el costo de operacion, el
gasto en inversion y el costo de la deuda.

Costo de operacién

El indicador de costo de operacién'® es un elemento importante en
el andlisis de las finanzas estatales porque expresa fundamentalmente el

Los egresos son entendidos como aquellos recursos que el gobierno estatal eroga en el desarrollo de sus
responsabilidades y actividades diarias.

El indicador de costo de operacién se estima mediante la divisién del gasto corriente entre los egresos
totales.
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gasto corriente,' el cual muestra valores preocupantes de alrededor del
70%. En contraste, Aguascalientes a partir del aflo 2007 redujo su costo
de operacién hasta en 10% en comparacion con el de Jalisco y Nuevo
Ledn (véase grafica 10.7).

GRAFICA 10.7. Costo de operacién de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Autonomia para asumir el costo de operacién

El indicador de autonomia describe la capacidad para cubrir el costo de
operacidn a través de los ingresos propios; Nuevo Leon es la entidad mas
auténoma en costo de operacion, seguida por Jalisco, que se han estanca-
do en los valores de dicho indicador; mientras que Guanajuato mejoré su
autonomia y Aguascalientes es el menos auténomo de los cuatro estados.

* El gasto corriente estd conformado por los rubros de servicios generales, servicios personales, materiales
y suministros y subsidios, transferencias y ayudas; y nos permite determinar el porcentaje de los egresos
encaminados a cubrir los costos de operacién del gobierno municipal.
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GRAFICA 10.8. Autonomia para asumir el costo de operacion de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Costo burocratico

El costo burocritico'® ha decrecido paulatinamente en Jalisco, pero sin
disminuir mas alla del 30%, valor que se encuentra muy por encima del
presentado por Aguascalientes, que mantiene la tendencia mas estable
y los valores mas bajos de los cuatro estados. Por otra parte, se observa
que Jalisco ha mantenido cierta estabilidad en este indicador; a diferencia
de Guanajuato, que presenta importantes incrementos a partir de 2004
(véase gréfica 10.9).

** El indicador de costo burocrtico se estima mediante la divisién de los egresos en servicios personales
entre los egresos totales.
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10.9. Costo burocratico de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas ptblicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en

octubre y noviembre de 2011).

Autonomia para asumir el costo burocratico

El indicador del costo burocratico muestra la capacidad para asumirlo a

Aguascalientes y Nuevo Ledn, y similar a Guanajuato.

7

través de los ingresos propios; la grafica 10.10 muestra que Jalisco es me-
nos autonomo que
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GRAFICA 10.10. Autonomia para asumir el costo burocratico de Jalisco, 2000-2009 (afio base 2002)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2009. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2009).

Capacidad de inversion social

La capacidad de inversién social mide la proporcion del presupuesto total
que se destina a obra publica y acciones sociales.*® Al respecto, Jalisco
presenta niveles de inversidn social més bajos que los estados utilizados
como puntos de referencia (véase grafica 10.11).

¢ Se refiere a los recursos financieros que el gobierno municipal destina a obra publica y acciones sociales.
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GRAFICA 10.11. Capacidad de inversi6n social de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas ptblicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Capacidad de inversién

El indicador de capacidad de inversién considera la variable gasto de
inversién'” con respecto a los egresos totales. De nueva cuenta, Jalisco
presenta los niveles mas bajos de inversion, al no rebasar el 7% durante
los anos de estudio (véase grafica 10.12), lo que explica la pérdida de
competitividad de Jalisco en la tltima década.

7" El gasto de inversién se encuentra conformado por los rubros de inversién financiera, obra ptblica y

acciones sociales y de adquisicién de bienes.
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GRAFICA 10.12. Capacidad de inversién de Jalisco, 2000-2009 (afio base 2002)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Peso del servicio de la deuda

cuapro 10.1. Deuda directa del gobierno del estado de Jalisco, 2003-2010

Banca comercial Banca de desarrollo Total deuda directa
2003 1,623,930,080 1,044,680,285 2,668,610,365
2004 1,613,499,414 980,738,784 2,594,238198
2005 2,511,330,986 1,350,067,385 3,861,398,371
2006 2,503,467,959 1,909,106,725 4,412,574,684
2007 2,301,373,280 2,098,850,441 4,400,223,721
2008 2,230,510,470 4,065,773,149 6,296,283,619
2009 6,334,873,082 6,338,114,463 12,672,987,545
2010 7,280,231,877 6,646,466,839 13,926,698,716

Nota: Los saldos son al 31 de diciembre de cada afio.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la Secretaria de Finanzas del estado de Jalisco.
Informes de deuda publica. Periodo 2003-2010. Recuperados de www.jalisco.gob.mx (consultados
en octubre y noviembre de 2011.

65



Jalisco a futuro | 5

El gobierno de Jalisco mostré al inicio de la década una tendencia
moderada al ascenso en la adquisicién de deuda; no obstante, a par-
tir del afno 2008 la deuda tuvo un incremento dréstico; sin embargo, el
peso del servicio de la deuda es mds bajo en los tltimos afios que en
el caso de Aguascalientes.

GRAFICA 10.13. Peso del servicio de la deuda puiblica de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

El nivel de apalancamiento del estado de Jalisco se mantuvo estable
durante los afios 2003-2008 y muestra un abrupto crecimiento en los
ultimos dos afios, que puede ser explicado por la inversién destinada a
los Juegos Panamericanos de 2011.

cuapro 10.2. Nivel de apalancamiento de Jalisco, 2003-2010

Afio Deuda directa (pesos) Ingresos totales (pesos) Nivel de apalancamiento (%)
2003 2,668,610,365 34,555,354,031 77
2004 2,594,238,198 38,136,355,631 6.8
2005 3,861,398,371 44,201,308,898 87
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2006 4,412,574,684 50,960,153,065 87
2007 4,400,223,721 54,412,623184 8.1
2008 6,296,283,619 64,754,488,593 8y
2009 12,672,987,545 74,232,302,783 171
2010 13,926,698,716 51,711,486,000 269
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de INEGI (2011), Finanzas ptblicas
estatales y municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx.
Secretaria de Finanzas del estado de Jalisco. Informes de deuda publica. Periodo 2003-2010.
Recuperados de www.jalisco.gob.mx (consultados en octubre y noviembre de 2011).

RESUMEN DE LOS INDICADORES FINANCIEROS DE JALISCO

En esta seccion se presenta un resumen de los principales indicadores
senalados en los apartados anteriores, con el objetivo de brindar un pano-
rama general de la tendencia de las finanzas publicas de Jalisco. El color
rojo en el cuadro 10.3 describe una tendencia negativa y el color verde
una orientacién positiva del indicador.

CcUADRO 10.3. Principales indicadores financieros para el gobierno de Jalisco

Autonomia financiera

Ingreso per cdpita (délares)

Dependencia de participaciones

Dependencia de aportaciones

Costo de operacién

Autonomia para asumir gasto operativo

Costo burocratico

Autonomia para asumir gasto burocrdtico

Capacidad de inversion

Peso del servicio de la deuda

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en de
octubre y noviembre de 2011).
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La conclusidn del presente diagndstico sobre las finanzas publicas
estatales indica que los principales problemas en esta materia son:

- Reducida autonomia financiera.

- Bajo ingreso per cépita.

» Alto costo de operacién y burocratico, asi como reducida autonomia
para asumir ambos egresos.

- Baja capacidad de inversion para el desarrollo.

- Ascenso acelerado del nivel de endeudamiento.

10. 3. Administracion estatal

Un elemento importante para el analisis de la administracion estatal es la
estructura organizacional de este nivel de gobierno. En este apartado se
presenta una breve descripcion de las transformaciones que ha sufrido
el organigrama del gobierno de Jalisco durante los dltimos diez afios.

Por otra parte, la agenda del gobierno estatal ha atravesado por
una serie de modificaciones acordes a las necesidades y demandas de
la poblacién, asi como a los cambios en el marco institucional, lo que
en consecuencia determina la orientacién de la politica publica, la cual
debe impulsar la competitividad y el incremento del nivel de vida de la
poblacién como elementos que propicien el desarrollo. También se des-
criben las transformaciones en la agenda de las secretarias de Promocion
Econdémica y de Desarrollo Humano, como ejemplos de la orientaciéon
del gasto del gobierno estatal.

Estructura organizacional

La estructura organizacional del gobierno de Jalisco ha sufrido modifi-
caciones durante los dltimos diez afnos, entre ellas la creaciéon de nuevas
secretarias y organismos, asi como el cambio de nombre de algunos
otros, debido a modificaciones en el marco normativo o a la necesidad
de cubrir nuevos aspectos de la gestién publica, como el tema de trans-
parencia y rendicién de cuentas.
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Entre las secretarias que se crearon'® a partir del afio 2001 se encuen-
tran la de Desarrollo Humano y la del Trabajo y Previsién Social, que co-
menzaron a formar parte del presupuesto en 2002. Dos afios después se
cred la Procuraduria Social, que si bien se encontraba en el presupuesto
de egresos en afios anteriores, no se le habian asignado recursos. En 2005
se conform¢ el Instituto de Transparencia e Informacién Publica del
Estado de Jalisco, y en 2006 se integré al presupuesto el Consejo Econé-
mico y Social del Estado de Jalisco para el Desarrollo y la Competitividad.

Por otra parte, el Consejo de Planeacion del Estado de Jalisco se trans-
formo en la Secretaria de Planeacion en 2008, mientras que al Consejo
Electoral del Estado se le cambi6 su nombre en el presupuesto de egresos
por el de Instituto Electoral del Estado, organismo que actualmente se deno-
mina Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de Jalisco.

Estas modificaciones tuvieron un impacto considerable en el incre-
mento de egresos del gobierno estatal en el momento de su conformacion
y en cada uno de los afios subsecuentes, ya que cada secretaria tiene un
presupuesto anual asignado. De esta manera, en el afio de conformacién
de una secretaria u organismo fue necesario destinarle un monto del
presupuesto (véase cuadro 10.4), accion que se debe repetir anualmente.

Cada modificacién en la estructura organizacional del Gobierno del
Estado de Jalisco implic6 un incremento en los egresos; sin embargo, estos
cambios no necesariamente se encuentran ligados a un aumento de ingre-
sos. A raiz de esta disparidad es necesario realizar una revisién profunda
de la estructura organizacional del gobierno del estado con el objetivo de
disenar e implementar una reingenieria que vuelva mas eficiente el uso
de los recursos financieros obtenidos. La expresion presupuestal de estas
transformaciones se refleja en el alto costo burocratico que se describe en
el apartado de las finanzas publicas estatales.

'® Para considerar el afio de conformacién de las secretarias y los organismos del gobierno estatal se tomé
en cuenta el afio en que comenzaron a recibir recursos financieros, los cuales son establecidos en el
presupuesto de egresos anual.
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Orientacidén de la politica publica

Existen dos elementos que propician el desarrollo de un territorio: la
competitividad y la calidad de vida de la poblacién; el primero corres-
ponde a la Secretaria de Desarrollo Urbano, ya que es el drea responsable
de la infraestructura que favorece la competitividad, mientras que la
Secretaria de Desarrollo Humano vigila algunos elementos que permiten
incrementar el nivel de vida de los habitantes del estado. Por lo anterior,
el siguiente apartado describe brevemente la orientaciéon de la politica
de desarrollo urbano y social de Jalisco en los altimos anos. Ademads,
la Secretaria de Desarrollo Urbano es la que tiene mayor presupuesto
asignado, después de la Secretaria de Educacion.

Secretaria de Desarrollo Urbano (Sedeur)

La Sedeur es la responsable de las acciones en materia de regulacién de
asentamientos humanos, el desarrollo urbano, la planeacién y la ejecu-
cion de las obras publicas de carécter estatal;'® sin embargo, el cumpli-
miento de estas responsabilidades requiere de una serie de acciones que
se definen anualmente a partir de las necesidades de la poblacion (véase
el cuadro 10.4) y dan forma a la politica de desarrollo urbano.

cuapro 10.4. Distribucién del presupuesto de la Secretaria de Desarrollo Urbano, 2001-2010

— o o oy (79} w [y @ D o
Concepto S| 8|8/ 8/ 8|8|18|8|8|3 O AT %
N | N | N | N8| N | N | N | & | Q8| (pesos)
e x | x| x| x| x| x| x|15319820000]| 41
sistema de agua zM6
Aplicacion de la red
de comunicaciones X X X X X X X X X X | 463558065700 | 12

terrestres

Fondo Consejo

. X X X X X X X X X | 456350000000 | 12
Metropolitano

Mantenimiento
delasredes de
comunicaciones
terrestres

X X X X X X X X X x | 2,037,465,283.00 5

** Pdgina web de la Secretaria de Desarrollo Urbano, http://www.jalisco.gob.mx/sedeur
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— o om < [7e} w o~ @ (=2} o il
oo | S| S S/ 28 8/ 5|8 &g Ml |,
N | N | N | N8| N | N | N8| & | 8|« (pesos)

qurg%‘f;lm tiriEd x | x| x| x| x| x| 150000000000 | 4
Comisién Estatal de
Aguas y Saneamiento X X X X X X X X X 1,371,213,510.00 4
del Estado de Jalisco
Desarrollo de la
rihera da Chapela X | x| x 837,180,000.00 2
i x | x| x| x| x| x| x| x| x| x| 8814900000 | 2
metropolitana
Infraestructura vial X X X X X X X X 626,981,201.00 2
versiénregionaly | |\ | |y | x| x [ x| x | x| x | 182191200 | 2
de apoyo municipal
Ampliacion del Tren
Eléctrico Urbano X BLULIINLELY 2
htaestcture x | x| x| x| x| 4835937800 | 1
Iprovipe o aportacion
ala promocion de la X X X X X X X X X 460,600,000.00 1
vivienda en Jalisco
Desarrollo de
infraestructura X X X X X X X X X 361,164,383.00 1
€N municipios
Proyectos para
el desarrollo de X X X X X X X 203,800,000.00 1
infraestructura
e x | x| x 15200000000 | 040
Bﬁl‘f’g’r;‘t’gﬁgal X 150,00000000 | 040
iz ST x | x | 14100000000 | 037
seguridad ptblica
Instituto de
piormacén x | x| x| x| x| x| x| x 13364917000 | 035
Estado de Jalisco
gbras sucizles x x| x x| x| x| x| x 10737535000 | 028

e contingencia
Parque Metropolitano | x X X X X X X X X 93,071,880.00 0.25
Desarrollo de
municipios fronterizos X X X 86,000,000.00 0.23
del estado
;‘;‘;Zf;?ecg‘al{ua ! X 8595305000 | 023

71



Jalisco a futuro | 5

Total 10 afios

0,
(pesos) i

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2008
2009
2010

2007

Concepto

Desarrollo de
infraestructura X X X 80,000,000.00 021
en Costalegre

Parque Solidaridad X X X X X X X X X X 71,678,250.00 019

Electrificacién X X X X X X X X X 70,072,470.00 018

Construccién y
rehabilitacion
de plantas de
tratamiento

X | X | x| X 61,642,000.00 0.16

Sistemas de Servicios
de Agua Potable y
Alcantarillado de
Jalisco (Sapajal)

X 33160,00000 | 009

Planeacién,
ordenacion y
regulacion de X X X 19,400,000.00 0.05
asentamientos
humanos

Desarrollo Sierra

X X 19,000,00000 | 0.05
de Tapalpa

Obras de coordinacién | x X 17,500,000.00 0.05

Infraestructura
para tratamiento de X 13,000,000.00 0.03
aguas residuales

Desarrollo
ecoturistico-
productivo Sierra
Occidental

X 10,000,000.00 0.03

Infraestructura
deportiva, de
esparcimiento
y recreacién

X | x| x 9,900,000.00 0.03

Imagen urbana

P X 9,046,000.00 0.02
y turistica

Proteccién y
preservacién X 7,900,000.00 0.02
ecoldgica

Planeacion del
desarrollo urbano X X X 7,210,000.00 0.02
y vivienda

Infraestructura para
la prestacion de X X 6,000,000.00 0.02
servicios publicos

Desarrollo de parques

. X 5,000,000.00 0.01
metropolitanos
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— o om < [7e} w o~ @ (=2} o il
oo | S| S S/ 28 8/ 5|8 &g Ml |,
N | N | N | N8| N | N | N8| & | 8|« (pesos)
Infraestructura
para drenaje y X X 4,750,000.00 0.01
alcantarillado
Infraestructura . 3500,00000 001
cultural
Servicios relacionados
con obra piblica X X 3,000,000.00 0.01
Fideicomiso para
el x | x| x 205000000 | 001
Regional Centro
Occidente (Fiderco)
Ayudaamstltucmnes X 1,000,00000 000
sin fines de lucro

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Periédico Oficial El Estado de Jalisco.
Presupuestos de egresos, volumen 111, periodo 2000-2010. Recuperado de http://
periodicooficial.jalisco.gob.mx/presupuestos.html (consultado en octubre y noviembre
de 2011).

Las principales acciones a las cuales se orienta el gasto en desarrollo
urbano son la ampliacién y el mantenimiento de las comunicaciones
terrestres, el desarrollo de infraestructura en los municipios, asi como la
creacion de infraestructura en materia de electrificacion, vialidad y siste-
mas de agua. Asimismo, se destinan recursos a inversién metropolitana,
regional o municipal; los parques de la Solidaridad y Metropolitano, y a
organismos como el Instituto de Informacién Territorial del Estado de Ja-
lisco y la Comisién Estatal de Aguas y Saneamiento del Estado de Jalisco.

La orientacion del gasto de la Sedeur en los tltimos diez afios no
estuvo enfocada en disminuir las brechas de desigualdad y competiti-
vidad de las regiones diferentes de la regiéon Centro de Jalisco, lo que
se demuestra por el hecho de que alrededor de 62% del gasto en este
periodo de tiempo fue asignado a diversas acciones realizadas en la zona
metropolitana de Guadalajara y aproximadamente sélo el 30% al resto
de los municipios del estado.

Secretaria de Desarrollo Humano (SbH)

La sDH es el drea responsable de la politica social en el gobierno estatal
y tiene como propdsito mejorar las condiciones de vida de la poblacion;
asimismo, esta secretaria es responsable de la operacién de los progra-
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mas sociales de corte estatal, de ahi la necesidad de destinar un monto
importante de recursos para el cumplimiento de este tipo de respon-
sabilidades. Las principales acciones de la politica social del estado se
describen en el cuadro 10.5, y se refieren a la orientacién de este tipo de

politica publica.

cunpro 10.5. Distribucion del presupuesto de la Secretaria de Desarrollo Humano, 2002-2010

N 2388|8582 | 9 | Totalllafios
o o o o o o o o — 0,
Concepto S S R RIR| S R|R|R| pey | B
p
Sistema DiF estatal X X X X X X X X | 3211,836,687.00 | 4635
pesarolo Sodl x | x | x | 122445830000 | 1767
T x | x | x | 67400000000 | 973
Programa de Desarrollo
Social en el Estado X X SUREZRIND | 88
Programa Estatal de
Infraestructura Social X X 200,500,00000 | 289
con los Migrantes
Programa 3 x 1 para
migrantes-radicados
en Estados Unidos- | EEUEINRY
(infraestructura)
Programa de Desarrollo
de Zonas Prioritarias X LLRLELIN |
Programa Habitat X 10,000,00000 | 014
Programa de
Infraestructura Bésica . 1000000000 | 014
para la Atencién de R '
Pueblos Indigenas
Programa Migrantes X 2,175,000.00 0.03
%’%zg? A8 x | 200000000 | 003
5%2%2?%?&@1? X | x | x | 84804300000 | 1224
;?yg;fe"s‘a HETHES x | x | x | 45224100000 | 653
Programa Llega X X X | 31380200000 | 453
Apoyo de paquetes
escolares a personas X 25,000,000.00 | 036
de escasos recursos
Apoyo de bicicletas
a personas de X 25,000,000.00 | 036
£5Casos recursos
VIVE incluyente X 15,000,00000 | 022
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o o oy e} w [ @ [=2] o il
Concepto S/8/2/8|8|g5|8|8|g| Ml |,
N ~ N ~ N ~ N ~ N (pesos)
ST SRS x | x 1200000000 | 017
Indigenas
fRoeis X 500000000 | 007
vulnerables
Desarrollo de
infraestructura en X X X X X X X X 252,114,98500 | 364
los municipios
Programa de Acci6n
Comunitaria (pac) X X X X X X 18955714300 | 274
Lunes Comunitario X X X 30,442,85700 | 044
Aportaciéna los
organismos de la X X x | 230,000,00000 | 332
sociedad civil
Instituto Cabafias X X X X X X X X 17791879000 | 257
Ayuda AlSIES X X X X X X X X 114,017,80000 | 165
sin fines de lucro
Unidad de asistencia
aindigentes, asilos,
salas de velacidn,
centros de terapias X X X X X X X X 173570,91000 | 250

especiales, centros de
capacitacion, asistencia
para indigentes
Fundacion Teletén
México, AC.
Centro de Integracién
Juvenil Jalisco, A.C
Organizacion de
Invidentes Unidos X 153,000.00 0.00
deJalisco
Comision Estatal
Indigena
Instituto Estatal
dela Juventud
Instituto Jalisciense
de Asistencia Social
Fuente: Elaboracién propia con informacién del Periddico Oficial El Estado de Jalisco.
Presupuestos de egresos, volumen III, periodo 2000-2010. Recuperados de http://
periodicooficial.jalisco.gob.mx/presupuestos.html (consultado en octubre y noviembre 2011).

X X X X X 98,864,800.00 | 143

X 15,000,00000 | 022

X X X X 10,042,97000 | 014

X 6,000,00000 | 0.09

X X X X X X X X 4,029,750.00 0.06

Durante los primeros afios de la spH, el presupuesto era destinado
principalmente al apoyo de instituciones sin fines de lucro y de asistencia
social, asi como al desarrollo de alguna infraestructura municipal acorde
a los lineamientos de los programas.
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En 2008 comienza una transformacién importante en las acciones
a las que se destina presupuesto de la sDH, de tal manera que aparecen
los conceptos de desarrollo social, que vienen acompanados de una serie
de programas. La mayoria de éstos operan hasta el dia de hoy, reflejan
la consolidacion de la secretaria mas acorde a los objetivos sociales y
permite considerar las existencia de un disefo y la implementacion de
politica social; sin embargo, las acciones de asistencia social contintan
siendo una parte importante de la SDH.

En suma, la sDH tiene una clara orientacion asistencialista, ya que
alrededor del 29% de su gasto se destina a programas disefiados especi-
ficamente para poblacion objetivo y con una serie de instrumentos que
buscan atacar un problema de manera directa.

10. 4. Analisis municipal y metropolitano de
las finanzas publicas

El andlisis de las finanzas de los municipios de Jalisco tiene el objetivo
de identificar los rubros de esta drea que representan un problema para
este nivel de gobierno, con base en las tendencias presentadas por ellos
durante el periodo 2000-2010.

El andlisis de las finanzas publicas municipales, al igual que el de
las estatales, se sustenta en la metodologia de indicadores financieros
del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(Inafed), para lo cual se estimaron los indicadores de los 125 municipios
de Jalisco utilizando una clasificacion en tres grupos: municipios metro-
politanos, donde se agrupan los que conforman la zona metropolitana de
Guadalajara (Guadalajara, Tlajomulco de Zaniga, Tlaquepaque, Tonald
y Zapopan); municipios grandes, en los cuales se consideraron aquellos
con una poblacién mayor de 100,000 habitantes (Zapotlin el Grande,
Lagos de Moreno, Puerto Vallarta, El Salto y Tepatitlin de Morelos) y
aquel en el cual se agrupan los 115 municipios restantes.
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Ingresos

Los ingresos de los gobiernos municipales de Jalisco mostraron una ten-
dencia creciente en los ultimos diez afos, principalmente en los muni-
cipios metropolitanos, situacidon que ha incrementado la brecha de des-
igualdad entre los municipios de Jalisco, que se observa en la grafica 10.14.
La suma de los ingresos de sélo cinco municipios metropolitanos supera
la suma de los ingresos de 115 municipios localizados fuera de la zma.

GRAFICA 10.14. Suma de ingresos totales de acuerdo con la clasificacién municipal, 2000-2009
(afio base 2002)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Aunque se incrementaron los ingresos mencionados, es importante
considerar que el ingreso per capita promedio ha crecido mas aceleradamen-
te en el resto de los municipios del estado que en los municipios metropoli-
tanos. Cabe mencionar que el ingreso per cépita de los municipios de Jalisco,
que fue de 3,262 pesos en 2008, tiene un buen nivel ya que Aguascalientes
presentd en 2010 un monto de 2,666 y Nuevo Ledn de 2,897 pesos.
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cuapro 10.6. Ingreso per capita promedio de los municipios de Jalisco, 2000, 2005, 2009 (pesos)

Municipio 2000 2005 2009
Municipios metropolitanos 1,186.64 2,05719 2,994.07
Municipios grandes 1521.82 2,254.51 372399
Resto de los municipios 906.85 2,056.19 3,637.52
Total de municipios 112397 2,077.17 3,261.95

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

AUTONOMIA FINANCIERA

Elindicador de autonomia financiera refleja que los municipios de Jalisco
son cada vez mds auténomos, lo que significa un mayor esfuerzo fiscal;
sin embargo, el grupo denominado “resto de los municipios” presenta un
rezago en la captacidn de ingresos propios (véase gréfica 10.15).

GRAFICA 10.15. Promedio de autonomia financiera de los municipios de Jalisco, 2000-2010
(afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).
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Una prueba mas de que la autonomia financiera de los municipios
del estado de Jalisco se ha incrementado es que la participacion de esta
variable con respecto al PIB crecié de manera significativa. En el cuadro
10.8 se muestra que entre los anos 2000y 2005 el promedio general pasé
de 0.89 a 1.23, cifra menor que la presentada por los municipios metro-
politanos y los grandes. Lo que nos muestra el indicador es que todos los
gobiernos municipales han incrementado su esfuerzo fiscal.

CUADRO 10.7. Relacion promedio de ingresos propios entre el piB de los municipios de Jalisco, 2000 y 2005

Municipios 2000 2005
Municipios metropolitanos 0.80 085
Municipios grandes 097 111
Resto de los municipios 0.89 125
Total de municipios 0.89 123

Fuente: Elaboracidén propia con informacién de la Base de datos del Observatorio
Municipal (2011), Indicadores financieros 2000 y 2005. Inafed-sH1. Recuperado de www.
observatoriomunicipal.org.mx (consultado en noviembre de 2011).

RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL

Los impuestos son una parte importante de los ingresos propios de los
municipios, en especial el impuesto predial. En la grafica 10.16 se puede
observar que los porcentajes de recaudacion son bajos en el grupo deno-
minado “resto de los municipios del estado’, los cuales no rebasan el 5%,
mientras que los municipios metropolitanos presentan una tendencia
creciente en su recaudacion; sin embargo, ésta no rebasa el 14%. Por otra
parte, aunque los municipios grandes tienen una tendencia estable, es
visible la brecha entre su recaudacion y la recaudacién de los metropoli-
tanos. La recaudacién de los municipios metropolitanos de Jalisco es muy
cercana a la que presentan los ayuntamientos de Aguascalientes, que se
acerca al 16% de los ingresos totales; pero se encuentra muy por debajo
de la recaudacion de Nuevo Le6n en el mismo rubro, donde los gobiernos
municipales recaudan por concepto del impuesto predial cerca de 31% de
sus ingresos. A partir de lo anterior podriamos inferir que hay una brecha
de oportunidad para cobrar mejor dicho impuesto en Jalisco.
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GRAFICA 10.16. Promedio de la recaudacion del impuesto predial en los municipios de Jalisco,
2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

DEPENDENCIA DE PARTICIPACIONES Y APORTACIONES

En la gréfica 10.17 se puede observar la dependencia de las aportaciones
que tienen los municipios. Aunque es posible identificar que el promedio
general de las participaciones muestra una ligera tendencia descendente,
no desciende por debajo del 35% entre 2000-2010, situacién similar a la
que presenta el resto de los municipios. Por otra parte, los municipios
grandes cuentan con participaciones del 30 al 40% de sus ingresos totales,
mientras que en los municipios metropolitanos estos porcentajes tienen
una tendencia decreciente de 2000 a 2003, para mantenerse entre 35 y
25% durante el resto de los afnos de estudio.
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GRAFICA 10.17. Promedio de dependencia de participaciones de los municipios de Jalisco,
2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011) Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

En materia de aportaciones federales y estatales, se observa una ten-
dencia decreciente mas fuerte que en las participaciones, de tal manera
que el promedio general disminuy6 alrededor de 7% en el periodo estu-
diado. La tendencia de los municipios grandes presenta mayor estabi-
lidad que la mostrada por los municipios metropolitanos; los primeros
se mantienen entre el 20 y 15% durante el periodo, mientras que los mu-
nicipios metropolitanos presentan una disminucién en su dependencia
de aportaciones durante 2005 y 2006, y regresan en 2007 a la tendencia
presentada anteriormente (véase gréfica 10.18).
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GRAFICA 10.18. Promedio de dependencia de las aportaciones de los municipios de Jalisco,

2000-2010 (afio base 2002)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en

octubre y noviembre de 2011).

Egresos

En este apartado se presenta el andlisis de los egresos de los municipios
de Jalisco, siguiendo con la clasificacién municipal utilizada en este tra-
bajo. Para realizar el diagnéstico se consideran variables e indicadores
importantes como el gasto corriente, el gasto en obra ptblica, inversion
y el servicio de la deuda ptiblica, los cuales se desglosan a continuacion.

COSTO DE OPERACION

Elindicador de costo de operacion es un elemento importante, ya que se
conforma a través del gasto corriente, el cual se mantiene en el rango de
50 a 70% (véase grafica 10.19). Los municipios metropolitanos mantienen
un costo de operacion del 60%.
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Los municipios grandes mantuvieron un costo de operacion estable,
que en los tltimos anos comenzo a ascender, en tanto que el resto de los
municipios tienen una tendencia a disminuir sus costos de operacion.

GRAFICA 10.19. Promedio del costo de operacién en los municipios de Jalisco, 2000-2010
(afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas ptblicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

AUTONOMIA PARA ASUMIR EL COSTO DE OPERACION

Este indicador, como su nombre lo sefiala, permite determinar el grado
en que los municipios tienen la capacidad de afrontar sus propios costos
de operacién. Ninguno de los tres tipos de municipios aqui mencionados
tiene autonomia al cien por ciento. Los que reportan el mayor valor son
los municipios metropolitanos, el cual ha sido estable en el periodo pues
alcanzé un promedio de alrededor del 60%; por debajo de éstos estan
los municipios grandes, que en los ultimos cuatro anos han tendido a
tener menos autonomia, en tanto que el resto de los municipios ahora
son mas capaces de cubrir sus costos de operacion con ingresos propios.
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GRAFICA 10.20. Promedio de la autonomia para asumir el gasto operativo de los municipios de Jalisco,
2000-2010
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

COSTO BUROCRATICO

El costo burocratico se refiere a las erogaciones del gobierno municipal
fundamentalmente en pago de salarios. Los municipios metropolitanos
son los que tienen el costo burocratico mas alto en Jalisco, donde alcan-
zan niveles hasta del 40%; en segundo lugar se encuentran los municipios
grandes, con un promedio del 30%, y el resto de los municipios presentan
un rango del 25 al 35%. Se puede decir que los gobiernos municipales de
la zona metropolitana de Guadalajara muestran una tendencia de alto
costo burocratico ya que en los municipios de Aguascalientes y Nuevo
Leén el indicador asciende a 36 y 34%, respectivamente, por lo que existe
la posibilidad de mejorar.
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GRAFICA 10.21. Promedio del costo burocratico de los municipios de Jalisco, 2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

AUTONOMIA PARA ASUMIR EL COSTO BUROCRATICO

Al considerar la capacidad de un gobierno municipal para asumir el costo
burocratico a través de los ingresos propios es interesante observar la
grafica 10.22, ya que en los municipios metropolitanos ha disminuido esta
capacidad en los ultimos anos, mientras que los grandes mantienen una
tendencia mds estable y en algunos afios alcanzan un valor de autonomia
mas alto que los municipios metropolitanos.

Por otra parte, el resto de los municipios del estado presentan una
tendencia creciente en este indicador, y es interesante observar que en
los tltimos afios han alcanzado un valor de autonomia similar al de los
municipios metropolitanos o grandes; o incluso mayor, como en 2009.
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GRAFICA 10.22. Promedio de la autonomia para asumir el costo burocratico en los municipios
deJalisco, 2000-2010
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*Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

CAPACIDAD DE INVERSION SOCIAL

Para la estimacion del indicador de capacidad de inversion social*® se
considera el rubro de gasto en obra publica y acciones sociales. En la
grafica 10.23 se observa una tendencia claramente decreciente de los
municipios metropolitanos en la inversion social, mientras que los muni-
cipios grandes y el resto de los municipios presentan porcentajes mayores
en este indicador.

% Este indicador se estimé mediante la divisién del gasto en obra publica y acciones sociales entre los

egresos totales.
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GRAFICA 10.23. Promedio de la capacidad de inversién social de los municipios de Jalisco,
2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Para reafirmar lo anterior, en el cuadro 10.8 se puede observar un in-
cremento del gasto en obra puiblica per capita entre los anos 2000 y 2005;
asimismo, se observa un aumento importante de este indicador para los
municipios localizados fuera de la zona metropolitana de Guadalajara.

CcuADRO 10.8. Promedio de gasto en obra ptiblica per cdpita para los municipios de Jalisco,
2000, 2005y 2010 (pesos)

Municipios 2000 2005 2010
Municipios metropolitanos 5018 8913 4948
Municipios grandes 93.04 96.85 386.75
Resto de los municipios 9353 21141 78379
Total de municipios 4491 61.64 41338

Nota: La informacién para el afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

87



Jalisco a futuro | 5

88

CAPACIDAD DE INVERSION

Este indicador permite determinar el porcentaje de egresos que se desti-
na al gasto de inversion. Los datos muestran que los municipios metro-
politanos y grandes tienen baja capacidad de inversidn con respecto a la
del resto de los municipios, pero ademds existe una brecha importante
entre ambos grupos.

GRAFICA 10.24. Promedio de la capacidad de inversion en los municipios de Jalisco, 2000-2010
(afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas ptblicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Por su parte, los bajos niveles de inversidn se reflejan en una oferta
de servicios publicos no satisfactoria, principalmente en los munici-
pios rurales, donde el 13% de las viviendas habitadas no cuentan con los
servicios de agua potable, drenaje y energia eléctrica simultdneamente.
Ademas, el dato para los municipios grandes es desalentador, ya que
alcanza un poco mas del 8%, y en la ZMG el rezago es muy relevante, ya
que si bien poco mds del 4% de las viviendas no tienen estos servicios
de manera simultdanea, por su volumen de poblacion, este porcentaje



Diagnéstico 10. Administracion y gestién publica

representa alrededor de 163,000 habitantes. La poblaciéon total que no
cuenta con los tres servicios publicos en todo Jalisco asciende a alrededor
de 473,000 habitantes, lo que habla de condiciones inaceptables en la
calidad de vida de la poblacién.

cuapro 10.9. Cobertura de servicios publicos en los municipios de Jalisco, 2000 y 2010 (porcentajes)

Afio 2000 Afio 2010
Servicio pdblico _— Municipios | Restodelos MG Municipios Resto de los
grandes municipios grandes municipios

Viviendas particulares
habitadas que disponen 92.64 86.80 84.19 96.21 9330 90.83
de agua entubada
Viviendas particulares
habitadas que disponen 96.94 89.55 8367 98.98 96.97 94,55
de drenaje
Viviendas particulares
habitadas que disponen 9914 97.38 9478 9954 99.09 9768
de energia eléctrica
Viviendas particulares
L o3/ 8189 7468 9573 9152 8737
de agua entubada, drenaje
y energfa eléctrica

Fuente: Elaboracién propia con datos de los censos generales de poblacién y vivienda de 2000
y 2010, INEGI.

PESO DEL SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA

En este apartado se presenta el peso del servicio de la deuda publica, el
cual indica el porcentaje de los egresos que se destina al pago de este
rubro. Como se puede observar en la gréfica 10.25, este porcentaje se
encuentra por encima del promedio general para los municipios metro-
politanos y grandes. La tendencia del promedio general se mantuvo en
un rango de entre el 4 y 8%; sin embargo, los municipios metropolitanosy
grandes presentan tendencias desiguales, pues se identifican porcentajes
menores del servicio de la deuda.
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GRAFICA 10.25. Promedio del peso del servicio de la deuda publica en los municipios de Jalisco,
2000-2010 (afio base 2002)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

Resumen de los indicadores financieros de los
municipios de Jalisco

A manera de resumen, en este apartado se presentan los principales

indicadores que permiten conocer el estado de las finanzas municipales
en materia de ingresos y egresos. Es posible observar la gran brecha en-
tre los distintos tipos de municipios de Jalisco, especialmente entre los

denominados metropolitanos y el resto de los municipios.
Los principales problemas identificados son:

- Reduccion de la autonomia financiera de los municipios, con excep-

cién de los metropolitanos, explicada por una baja recaudacion del

impuesto predial.

+ Alto costo burocratico, en especial de los gobiernos metropolitanos.

- Baja capacidad de inversidn.

- Alta dependencia de participaciones y aportaciones en los munici-

pios no metropolitanos.
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cuApro 10.10. Promedios de los principales indicadores financieros para los municipios del estado de
Jalisco, 2000, 2005, 2009
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5= | BT | 8B | B B |85 5= | B2 8E
freepto | 28 ) SE| 25 | 5B S8 25|58 |58 g:
SE | E® | QE | £ | E® | QE | EE | =% &E
£ £ £
2“t°“9”"a 3% | 32%| 19%| 3%| 38%| 6% 3| B%| 3%
nanclera
Recaudacion
del impuesto 6% 5% 4%  10% 6% 4% 10% 5% 3%
predial
Dependencia de 36%| 38%| 45%| 30%| 33%| 43%| 29%| R%| 3%
partltlpauones
Dependenciade | o100 | o005 | 70| 15%| 1% |  25%| 1% | 18%|  20%
aportacnones
Costo de 63%| 59%| 57%| 61%| 61%| 53%| 64%| 64%|  52%
operacion
Autonomia para
asumir gasto 59% 56% 34% 63% 63% 51% 52% 52% 64%
operativo
Costo
» 3% | 26%| 2% | 34%| 31%| 26%| 38% | 34%| 26%
burocratico
Autonomia para
asumir osto 124% | 138%| 91%| 121%| 122% | 105% | 83%| 96% | 132%
burocratico
Capacidad de %| 28%|  2%|  29%| 25% | 3% | 4% | 23%| 41%
mnversion
Peso del
serviciode 2% 4% 4% 6%|  10% 7% 6% 8% 5%
ladeuda

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

10.5. Administracion municipal

Durante los dltimos afios la administracién publica, dentro del orden muni-
cipal de gobierno, ha presentado algunos cambios que van desde la incorpo-
racion de nuevos temas a la agenda municipal hasta el disefio e implemen-
tacion de nuevas figuras de cooperacién intermunicipal. En los siguientes
apartados se describen brevemente las transformaciones mencionadas.
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Nuevas acciones implementadas desde
el gobierno municipal

En los altimos afos el municipio ha reactivado su participacién en ambi-
tos y espacios que no formaban parte de las actividades asignadas a este
orden de gobierno. La inclusién de nuevas tareas se atribuye, entre otras
cosas, a la descentralizaciéon impulsada en México durante la década de
los ochenta del siglo pasado, de la cual se desprenden las reformas munici-
pales de los anos 1983 y 1999 establecidas en el articulo 115 constitucional,
las cuales asignan nuevas responsabilidades a estos gobiernos.

De esta manera, en el afio 2000 la Constitucién Mexicana y la Ley
del Gobierno y la Administracion Publica Municipal del Estado de Jalisco
determinaban que los gobiernos municipales de Jalisco debian cumplir
con funciones en materia legislativa, administrativa y de prestacién de
servicios publicos, algunas de las cuales se describen en el cuadro 10.11.

cuapro 10.11. Responsabilidades de los gobiernos municipales de Jalisco

Funciones Tareas

Legislativas Aprobar leyes (reglamentos) dentro su jurisdiccion que organicen la administracion pablica municipal.

Los municipios tienen personalidad juridica y la facultad de administrar su
Administrativas | patrimonio; asimismo, poseen la capacidad para administrar sus finanzas
publicas. Deben realizar las funciones en materia de registro civil.

Son responsables de las funciones en materia de:

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales.
Alumbrado publico.

Limpia, recoleccitn, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.

Mercados y centrales de abastos.

Servicios
o Panteones.
pliblicos - .
Rastros y servicios complementarios.
Calles, parques y jardines y su equipamiento.
Seguridad publica (policia preventiva municipal y transito).
Centros deportivos municipales.
Centros culturales municipales.
. Los gobiernos municipales son los responsables de la formulacién, aprobacién y
Planeacion AP e
TRETE administracién de la zonificacién, usos de suelo, los planeas de desarrollo urbano

municipal y las reservas territoriales, entre otras responsabilidades.

Fuente: Cdmara de Diputados (2011), Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Recuperado de www.diputados.gob.mx. México. Congreso del Estado de Jalisco (2011), Ley del
Gobierno del Estado de Jalisco y sus Municipios. Recuperado de www.congresojal.gob.mx.
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Adicionalmente, durante los tltimos diez afos se han creado diversas
leyes de corte federal y estatal que han aftadido responsabilidades a los
gobiernos municipales, lo que ha ampliado su ambito de intervencion
y les permite su incorporacién al disefio, implementacién y evaluaciéon
de politica publica.

Creacion de nuevos municipios

A pesar de las numerosas responsabilidades que han adquirido los go-
biernos municipales, en Jalisco se han presentado propuestas para la
creacién de nuevos municipios, como es el caso de la localidad de San
Ignacio Cerro Gordo, que se convirtié en el municipio nimero 125 el 4 de
diciembre de 2003 con la aprobacién del Congreso del Estado de Jalisco.”

Sin embargo, hubo otra propuesta que no ha tenido éxito. Es el caso
de Capilla de Guadalupe, localidad perteneciente al municipio de Tepa-
titlan de Morelos, cuya municipalizacion fue rechazada luego de un pro-
cedimiento controversial; el 29 de junio de 2006, el Congreso de Jalisco
aprobo el decreto de creacidon del municipio de Capilla de Guadalupe,
lo que lo convirtié en el municipio nimero 126.

No obstante, los municipios de San Miguel el Alto y de Tepatitlan de
Morelos se inconformaron ante la situacidn, asegurando que hubo fallas
en el proceso de su creacidn, lo que trajo como resultado que en noviem-
bre de 2008 la Suprema Corte de Justicia de la Nacion invalidé el decreto
y ordend que se repusiera el procedimiento de creaciéon del municipio
cumpliendo las condiciones estipuladas en la ley, y cuando esto ocurrid,
en 2012, el Congreso de Jalisco dio marcha atrds en su creacién.

Cooperacion intermunicipal

En la administracién municipal, con el propésito de cumplir con sus
responsabilidades, los gobiernos han recurrido a la figura de la asocia-
cién entre municipios para cubrir algunos temas que, mediante la coo-
peracién intermunicipal, se cumplen de manera mas eficiente y eficaz.
Sin embargo, la conformacién de cada uno de los organismos que se

' Para mayor informacién se puede consultar Martinez et al. (2007).
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presentan a continuacion ha enfrentado dificultades importantes para su
conformacidn, e incluso operacién, debido a que no existen incentivos
que propicien o fomenten este tipo de cooperacion a pesar de que hay
diversos casos exitosos que justifican su existencia.

SISTEMA INTERMUNICIPAL DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO

El s1aPA, como su nombre lo indica, es un organismo publico descentra-
lizado intermunicipal, conformado por los municipios de Guadalajara,
Zapopan, Tlaquepaque y Tonala. Tiene como objetivo “Regular la presta-
cién de los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, tratamiento
y saneamiento de aguas residuales en los municipios que integran la zona
metropolitana de Guadalajara”?*

La administracién del organismo es encabezada por un consejo ad-
ministrativo conformado por los presidentes de los municipios miembros
del s1APA y tres representantes del poder ejecutivo, quienes designan un
director general, que es responsable del funcionamiento y operacién del

organismo.

cuapro 10.12. Presupuesto de egresos del siapa, 2007-2010 (pesos)

@ @ @ @

Presupuesto S 5] S 5] S g = g

~ 2 ~ = ~ = N =

£ £ £ £
Personal 575,030,637 30 659,452,280 20| 757,743,683 23| 785352494 26
De operacion 721,327,020 37| 1215874148 36 | 1,278,159,350 40| 1,043,582,485 35
[nversion 377,516,343 20| 1,195,332,520 36 | 1,006,273,556 31| 983,249,000 33
Financiamiento | 253,782,000 13 277,794,652 8| 190,000,000 6 177,524,948 6
Total 1,927,656,000 3,348,453,600 3,232,176,589 2,989,708,927

Fuente: Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcantarillado (s1aPa), Informacién
financiera, http://www.siapa.gob.mx/transparencia/presupuesto_egresos.html (consultado el
24 de octubre de 2011).

Cabe anadir que el presupuesto del siAPA presentd un incremento
importante entre 2007 y 2008, que fue del 42%. Este fue el aflo en que
mas recursos recibié. Por otra parte, como se observa en el cuadro 10.13,

> S1APA (s.f.) Reglamento Orgdnico del Sistema Intermunicipal. Recuperado de www.siapa.gob.mx
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el mayor porcentaje del presupuesto del organismo se destina a las dife-
rentes acciones de operacidn, mientras que el monto referido al pago del
personal disminuy6 entre los ainos 2007 y 2009, y se incremento en 2010.
Como organismo operador, el SIAPA es evaluado a través de una serie
de indicadores de gestion que tienen que ver con el cobro del servicio,
la cobertura, inversion vy tarifas, entre otros. El cuadro 10.13 presenta
algunos de estos indicadores.

cuapro 10.13. Indicadores de gestién del siapa, 2002-2010

Concepto 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Cobertura de agua
potable (%) 93 93 93 93 93 93 93 96 98
Cobertura de
alcantarillado 89 89 89 89 89 89 89 93 98
reportada (%)
Macromedicion (%) 16| 2304 995 366 366 | 9242 58| 5092 48
Micromedicion (%) 80.85 769 7555 | 7475|7995 854 | 8335 76.5 68
Dotacién (/h/d) 18464 | 19025| 18408 | 18619 | 18444 | 17914 | 1788 | 17363 226
Consumo (I/h/d) 14439 | 14136| 13126 12752| 11971| 10069 | 11146| 11344 150
Padrén de

. 100 100 100 100 100 100 100 100 100
usuarios (%)

Usuarios con pago 8653 | 6936 | 6949 74
a tiempo (%)

Empleados por 295| 283 307| 28| 279| 29| 319 308 3
cada mil tomas

Costosentrevolumen | 564\ g5 | 99| 349 346 415| 49| 519 6
producido (pesos/m3)

Eficiencia fisica 1 (%) 782 | 7431 713 | 6849 649 | 5621 | 6234| 6533 66

Eficiencia fisica 2 (%) 782 7431 713| 6849 649 5621 | 6234 6533 66

Eficiencia de cobro (%) 568| 5383| 7478| 6906 6458| 7543| 6979 659 67

Fuente: Programa de Indicadores de Gestién de Organismos Operadores (P1G00) del Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua. Recuperado de www.pigoo.gob.mx (consultado en octubre
de 2011).

Como se puede observar, los indicadores de cobertura presentan va-
lores importantes o cercanos al 100%; sin embargo, los indicadores de
eficiencia determinados por la macromedicién y micromedicién son muy
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bajos, ya que alcanzan el 48 y 68% respectivamente. Esto significa que el
porcentaje restante no se encuentra contabilizado y, por lo tanto, no es
cobrado, lo que reduce los ingresos del organismo y representa un proble-
ma de eficiencia muy importante. Actualmente el organismo se encuentra
endeudado y con bajos ingresos debido a baja recaudacién por concepto
de tarifas, lo que le otorga una escasa credibilidad ante los ciudadanos.
Por ello se creé el Consejo Tarifario del siapa, avalado por el Congreso
del Estado y que empez06 sus tareas en agosto del 2012; sin embargo, este
consejo ciudadano no cuenta con reglamento ni reglas de operacién, y
aun asi ya se le encomendd la evaluacién de un ajuste de tarifas. En suma,
dicho organismo se esta reestructurando, pero la instrumentacién de las
nuevas areas y actividades muestran improvisacion.

JUNTA INTERMUNICIPAL DE MEDIO AMBIENTE PARA LA GESTION INTEGRAL
DE LA CUENCA BAJA DEL RO AYUQUILA (JIRA)

JIRA es un organismo publico descentralizado que se creé el 27 de oc-
tubre de 2007 con el objetivo de generar los elementos, instrumentos
y capacidades necesarias para la gestion integral de la cuenca baja del
rio Ayuquila. Esta junta intermunicipal estd conformada por diez mu-
nicipios: Autlan de Navarro, Ejutla, El Grullo, El Limén, San Gabriel,
Toliman, Tonaya, Tuxcacuesco, Unién de Tula y Zapotitlan de Vadillo,
que se unieron con el propdsito de lograr el manejo integral del terri-
torio que conforman, asi como establecer condiciones para “mejorar la
salud publica, la calidad de vida de sus habitantes y la recuperacion del
patrimonio natural de la cuenca”??

Para su organizacién y operacion, la JIRA estd conformada por un
consejo administrativo, un consejo ciudadano, la direccidn, las coordina-
ciones administrativa y de planeacidn, asi como la jefatura de proyectos.
Los ingresos para el cumplimiento de sus objetivos se adquieren median-
te una aportacién minima anual que entrega cada municipio miembro,
por la cantidad de 30,000 pesos, y mediante un fideicomiso en el que los
gobiernos estatal y federal asignan recursos para los proyectos.**

JIRA (2009). Programa Operativo Anual 2009. Junta Intermunicipal del Medio Ambiente para la Gestién
Integral de la Cuenca Baja del Rio Ayuquila. Recuperado de www.jira.org.mx.
** Para mayor informacién se puede consultar: Garcfa, M. A. y Sanchez, S. (2008). Reporte de Evaluacion.

Premio Gobierno y Gestién Local. Edicién 2008. Recuperado de www.premiomunicipal.org.mx
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Entre los programas que la JIRA ha implementado con mas éxito se
pueden identificar la reduccion de cargas de contaminantes al rio Ayu-
quila, el Programa Intermunicipal de Educacién Ambiental, el disefio y
operacién de programas municipales de separacidn y reciclaje de dese-
chos sélidos y la Feria Ambiental en El Paso Real, municipio de Toliman.

SISTEMA INTERMUNICIPAL DE MANE]JO DE RESIDUOS-SURESTE

El Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos-Sureste (Simar-Su-
reste) es un organismo publico descentralizado intermunicipal creado
el 15 de octubre de 2008. Lo conforman ocho municipios de Jalisco y
uno de Michoacan, que son: Mazamitla, Quitupan, Valle de Juarez, La
Manzanilla de la Paz, Concepcién de Buenos Aires, Marcos Castellanos,
Tuxcueca,Tizapan el Alto y Santa Maria del Oro. Simar-Sureste surge a
iniciativa de la Secretaria de Medio Ambiente para el Desarrollo Sus-
tentable del Estado de Jalisco (Semades). Su misidn es “servir a la socie-
dad mediante el manejo integral de los residuos sélidos que permitan
contribuir al cuidado responsable del medio ambiente y al desarrollo
sustentable de los residuos sélidos”*’

Simar-Sureste cuenta con autonomia juridica, financiera, técnica y
patrimonial. Es dirigido por un consejo de administracién conformado
por los presidentes de los municipios socios de Simar-Sureste, los secre-
tarios de la Semades y la Semarnat, ademas del director de Simar.

Para su funcionamiento, el Simar-Sureste cuenta con una infraes-
tructura para la disposicion de residuos valuada en 8,550,000 pesos,
aportados por la Semades, y la Semarnat aporta 530,000 pesos.”® Ade-
mas, para la operacion diaria, se cuenta con aportaciones o cuotas que
los municipios miembros se comprometen a realizar de acuerdo con el
numero de tonelada de residuos sé6lidos que desechan.

Ahora bien, para cumplir con los objetivos del Simar-Sureste, se to-
man en cuenta las siguientes lineas de acciéon: sensibilizacién y educa-
cién civica ambiental, manejo integral de residuos sélidos, valorizacién y
aprovechamiento de residuos, actualizacién del marco normativo y gene-
racién de un sistema de informacion sobre gestion integral de residuos.

% Simar (2011). Misidn. Informacién disponible en http://simarsureste.org
¢ Para mayor informacién se puede consultar: Garcfa, M. A. et al. (2011). Reporte de evaluacién. Premio

Gobierno y Gestién Local. Edicién 2011. Recuperado de www.premiomunicipal.org.mx
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ADMINISTRACION DE LO METROPOLITANO

La zona metropolitana de Guadalajara es importante para el estado de
Jalisco porque concentra el 52% de la poblacién del estado y un gran
numero de actividades econémicas que contribuyen al desarrollo de
la entidad. Sin embargo, la numerosa poblacién y los difusos limites
entre municipios convierten la administracién de lo metropolitano en
uno de los principales asuntos que se deben tratar a través del Consejo
Metropolitano.

Consejo Metropolitano

El Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara, cominmente de-
nominado sélo como Consejo Metropolitano, fue conformado el 6 de
marzo de 1989 como un organismo de concertacion social y coordinaciéon
gubernamental. Tiene como objetivo “procurar un mejor y mas eficiente
desarrollo urbano de la zona metropolitana de Guadalajara, asi como la
atencion de sus servidores publicos”?’

El Consejo Metropolitano esta conformado por el gobernador de
Jalisco, los presidentes municipales de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepa-
que y Tonal4; los secretarios de Desarrollo Urbano y Rural, de Vialidad
y Transporte, de Promocién Econdmica; y los encargados de Fomento
Turistico, Artesanal y Pesca, Salud y Bienestar Social, Educacién y Cul-
tura, asi como el procurador general del estado, el presidente del siaPa
y algunos delegados federales en el estado.”®

El Consejo Metropolitano interviene en el crecimiento urbano, la
administracidn eficiente de los servicios publicos, obras de infraestruc-
tura y equipamiento, vialidades y transporte, medio ambiente y seguridad
publica, todo ello desde una perspectiva metropolitana. Ademads, los in-
gresos del Consejo Metropolitano son otorgados a través del presupuesto
de egresos del gobierno estatal y por los gobiernos municipales involu-
crados en la obra que se realiza,” lo que ocasiona que se distorsione la

*” Congreso del Estado de Jalisco (1989). Acuerdo que crea el Consejo Metropolitano de Guadalajara y
Reglamento que Norma el Funcionamiento del Consejo Metropolitano de Guadalajara. Recuperado de
www.congresojal.gob.mx

¢ Informacién otorgada por el personal de la Sedeur el 11 de octubre de 2011.

** La inversién anual presupuestada proviene del gobierno estatal, en los pocos casos en que se encuentra
presupuestada inversién municipal, no es ejecutada.
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toma de decisiones porque los recursos financieros le otorgan un gran
poder al ejecutivo estatal.

El presupuesto del Consejo Metropolitano ha crecido en los tltimos
afios (véase grafica 10.26); en 2009 alcanz6 un monto de 1,500,000,000
de pesos, cuando en 2003 tuvo sélo 3,500,000 pesos. Entre 2007 y 2008
se observa un crecimiento de 820,000,000 de pesos.

Tal presupuesto ha sido utilizado principalmente para la construc-
cién, rehabilitacion y mantenimiento de infraestructura en materia de
urbanizacién, vialidades y obras hidraulicas, asi como en la elaboracion
de los proyectos para realizar estas obras.

GRAFICA 10.26. Presupuesto del Consejo Metropolitano, 2002-2010 (pesos)
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Nota: La informacién del afio 2010 es preliminar.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI (2011), Finanzas publicas estatales y
municipales para el periodo 2000-2010. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
octubre y noviembre de 2011).

En febrero de 2011 entré en vigor la Ley de Coordinacién Metropo-
litana del Estado de Jalisco, que estipula los conceptos de drea y region
metropolitana y regién y los procesos para la declaratoria de cualquiera
de los elementos anteriores. Asimismo, en este marco normativo se esta-
blece que los temas de interés metropolitano son la planeacién del desa-
rrollo sustentable, infraestructura metropolitana, prestacion de servicios
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publicos y aquellos que se definan a través de convenios. Adicionalmente,
esta ley estipula la creacion de tres instancias de coordinacién: la Junta de
Coordinacién Metropolitana, el Instituto Metropolitano de Planeacion
y el Consejo Ciudadano Metropolitano.

La instrumentacion de dicha ley ha generado conflictos y hasta el
momento no se ha instalado el Instituto Metropolitano de Planeacién,
por lo que existe un atraso importante en la gestién de la metrépoli.

En suma, la planeacién metropolitana esta llegando tarde, pero sin duda
es necesaria y se requiere que se consolide a través del Instituto Metropoli-
tano de Planeacion para que exista un érgano que proyecte las obras y esta-
blezca lineamientos que conviertan a la zmG en una metrépoli competitiva,
pero principalmente que ofrezca una alta calidad de vida a sus habitantes.

10. 6. Funcionarios publicos

Una parte vital de la administracién publica es la relativa a los recursos
humanos que laboran en ella, que son denominados funcionarios o ser-
vidores publicos y se definen como “toda persona que preste un trabajo
subordinado fisico o intelectual, con las condiciones establecidas como
minimas por esta ley, a las Entidades Publicas”?*® De esta manera, los
servidores publicos se convierten en los recursos humanos a través de
los cuales opera la administracion publica. Jalisco cuenta con casi 16 fun-
cionarios por cada mil habitantes, cantidad muy inferior a la del estado
de Aguascalientes, que tiene 27.4; es muy similar a la de Guanajuato,
con casi 16, pero notablemente superior a la relacién de Querétaro y
Nuevo Leén, que tienen 4.4 y 2.7 funcionarios por cada mil habitantes,
respectivamente. Dada la similitud en tamafio de la economia de Nuevo
Leon y la de Jalisco, podemos concluir que el estado tiene un aparato
burocratico de gran tamaio.

En 2009 habia en Jalisco 114,766 funcionarios puiblicos, lo que con-
vertia al estado en el quinto® con mayor numero de recursos humanos en

% Congreso del Estado de Jalisco (1984). Ley para los Servidores Piiblicos del Estado de Jalisco y sus Muni-
cipios. Recuperada de http://www.congresojal.gob.mx/, tltima reforma 2011.

' El primer lugar lo ocupa el Distrito Federal con 258,512 funcionarios, seguido por Veracruz con 179,368;
en tercer lugar se encuentra el Estado de México con 118,858, y el cuarto lugar lo ocupa el estado de
Chiapas con 116,905 funcionarios publicos.
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la administracién ptblica. De ellos el 80.9% eran de base, el 15.4% de con-
fianza y el resto habia sido contratados como eventuales y por honorarios.

cunDRo 10.14. Personal en instituciones de la administracién ptiblica en Jalisco, 2009

Régimen de contratacién Ntimero de funcionarios Porcentaje con respecto al total
Confianza 17,705 154
Base o sindicalizados 92,885 809
Eventuales 3,029 26
Honorarios 1,075 03
Otros 72 01
Total 114,766 100

Fuente: INEGI (2010), Encuesta Nacional de Gobierno 2010. Poder ejecutivo estatal; Gobierno,
seguridad publica y reinsercién social. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en

noviembre de 2011).

Al analizar las dreas en que laboran estos recursos humanos se puede
observar que un alto porcentaje de ellos desempenan funciones en la
educacién bésica y media superior (71%), seguido en porcentaje por el
personal en funciones de seguridad ptblica y transito (8.3%) y de salud
(6.3%). El resto de los funcionarios publicos trabajaban en otras areas de
la administracién publica (véase cuadro 10.15).

cuADpro 10.15. Niimero y porcentaje de funcionarios publicos de Jalisco de acuerdo con sus funciones, 2009

it func1£m que Total | Porcentaje g func1~on que Total | Porcentaje
desempefian desempefian

FUHCIIOHESI e iy 14 0.01 Funciones de vivienda 136 012

del ejecutivo

Funciones de gobierno 1271 111 Funcionés de madio 218 019
ambiente

Fupaones de tesorerfa 1972 172 Funtlongs deagua potal?le, 1147 100

o finanzas alcantarillado y saneamiento

Funciones de educacién Funciones de seeuridad

basica y media superior, 81,523 7103 e . 9,598 836

o . publica y trdnsito

cultura, ciencia y tecnologfa

Flcdougsil 1,605 140 Funciones de protecciéncivil | 301 026

educacion superior

Funciones de salud 7,233 6.30 l;uquopgs de procuracin 4,021 350

e justicia

Funciones de seguridad social 681 059 Fqncmng; b . 33 003
reinsercion social

Funciones de obra piiblica ND ND UL el ND ND
gestion gubernamental
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L func1fm que Total | Porcentaje LIEBIEE flll‘lCEm que Total | Porcentaje
desempefian desempefian

Funciones de comunicaciones 940 082 Funtllones de equidad 130 011
y transportes de género

. . Funciones de oficialia
Funciones de desarrollo social 652 0.57 mayor o administracion 474 041
Funciones de desarrollo rural 427 037 Funcmne; d.e 285 0.25

contralorfa interna

Funciones de 740 064 Func1one§ Fle planeacién 165 014
desarrollo urbano y evaluacion
Func1’on'e sl sl 320 0.28 Funciones de transparencia ND ND
econémico

. . Funciones de asuntos
Funciones de trabajo 731 0.64 juridicos y conseferfa jurfdica 17 001
Funciones de turismo 132 0.12 Otras funciones ND ND

ND: informacién no disponible; de acuerdo con la encuesta, los gobiernos estatales reportaron
no contar con esa funcién.

Fuente: INEGI (2010), Encuesta Nacional de Gobierno 2010. Poder ejecutivo estatal, Gobierno,

seguridad publica y reinsercién social. Recuperado de www.inegi.org.mx (consultado en
noviembre de 2011).

En materia de gobierno municipal, se pueden observar variaciones
incluso en la zona metropolitana de Guadalajara, donde en 2009 el muni-
cipio de Guadalajara presentaba el valor mas alto de todo Jalisco, seguido
por el municipio de Zapopan (véase cuadro 10.16).

CUADRO 10.16. Municipios con mayor niimero de funcionarios publicos, 2009

Municipio Total funcionarios Funcionarios por cada mil habitantes
Guadalajara 14,477 96
Tlaquepaque 1,440 24
Tonala 2.858 6.1
Zapopan 4,672 38

Fuente: Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (Inafed), Indicadores
municipales de desempefio institucional. Recuperado de http://www.inafed.gob.mx
(consultado en noviembre de 2011).

Sin embargo, las cifras y el andlisis se modifican al incorporar el fac-
tor de la poblacidn, ya que los municipios de la zona metropolitana no
son los que cuentan con el mayor nimero de funcionarios publicos por
cada mil habitantes pues, como se observa en el cuadro 10.17 el municipio
de Ayutla cuenta con 45 funcionarios por cada mil habitantes.
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CUADRO 10.17. Municipios con mayor niimero de funcionarios municipales por cada
mil habitantes, 2009

Municipios Total funcionarios Funcionarios por cada mil habitantes
Ayutla 569 451
Tenamaxtlan 288 408
Santa Marfa de los Angeles 137 36.8
Degollado 666 318
Mexticacdn 186 308

Fuente: Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (Inafed), Indicadores
municipales de desempefio institucional. Recuperado de http://www.inafed.gob.mx
(consultado en octubre y noviembre de 2011).

Como se observa, el simple andlisis de los nimeros sélo arroja el
tamano de la administraciéon municipal, lo que de ninguna manera signi-
fica que un nimero mayor o menor de funcionarios publicos se traduzca
en una administraciéon publica mas eficaz y eficientes; esto solamente
se puede lograr mediante la construccion de una serie de capacidades
y variables, entre ellas la profesionalizacién de los servidores publicos.

Profesionalizacién de servidores publicos

El servicio civil de carrera es un proceso que permite la profesionaliza-
cion de los servidores publicos en todos los niveles de gobierno; el cual,
de acuerdo con la ley, “logra la eficiencia y eficacia de la administracion
publica a través de la seleccidn, incorporacion y desarrollo profesional
de los servidores publicos”*?

En Jalisco el servicio civil de carrera se encuentra contemplado en la
Ley de Servidores Puiblicos del Estado de Jalisco y sus Municipios, donde
se determinan las directrices generales para la implementacion de este
proceso; sin embargo, la Secretaria de Educacién y la Secretaria de Salud,
asi como los organismos de seguridad, cuentan con lineamientos espe-
ciales debido a los requerimientos de profesionalizacion.

Asimismo, la Secretaria de Administracion es el drea responsable,
entre otras cosas, de la profesionalizacién y el desarrollo de los recursos

> Congreso del Estado de Jalisco (1984). Ley de Servidores Piiblicos del Estado de Jalisco y sus Municipios.

Recuperado de http://www.congresojal.gob.mx
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humanos que laboran en el poder ejecutivo estatal; la cual consiste en la
oferta de una serie de diplomados y cursos, que van desde el desarrollo
de habilidades computacionales hasta el manejo del estrés laboral.

Por otra parte, el servicio civil de carrera todavia no es aplicable en el
gobierno municipal, aunque se reconoce la necesidad de su implementa-
cién, ya que “otorga seguridad, estabilidad y continuidad institucional a la
accion de gobierno en los procesos de democratizacion con alternancia
en el poder, asi como los producidos por la descentralizacién estatal, de
transferir facultades de nivel federal y estatal a los municipios”*?

Ante los beneficios de la implementacion del servicio civil de carrera
municipal, es necesario reconocer el reto que significa la heterogeneidad
de los municipios en México, asi como la falta de bases y reglamentaciones
juridicas que establezcan la aplicacién de este proceso a nivel municipal y,
por tltimo, una estructura que “sustenta el menoscabo de la estabilidad en
el empleo de los trabajadores de confianza, que constituyen el cuerpo di-
rectivo administrativo municipal, que se pueden vincular, generalmente a la
ineficiencia de su accién directiva y al incumplimiento de sus atribuciones

constitucionales y legales debido a las relaciones clientelares y partidistas”**

Pensiones y ahorro para el retiro

Al considerar el numero de funcionarios puiblicos, es importante tener
presentes los cambios generacionales y las implicaciones de éstos en las
finanzas publicas, ya que significaran un porcentaje importante de los
egresos en las administraciones publicas futuras.

De acuerdo con lo observado en los presupuestos de egresos de Ja-
lisco, en los primeros afios este gasto no tuvo crecimiento; sin embargo,
en anos como 2004 y 2006 los egresos en pensiones tuvieron un fuerte
crecimiento, situacion que se ha mantenido hasta 2010 (cuadro 10.18).

¥ Qlivos, R. (s.f.). El servicio civil de carrera municipal en México. Condiciones, desafios y perspectivas. Recu-
perado de http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2499/33.pdf (consultado el 7 de noviembre de 2011).
** Ibidem.
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cuapro 10.18. Tasa de crecimiento de los egresos en pensiones y jubilaciones
del estado de Jalisco, 2001-2010

Afio Pensiones y jubilaciones (pesos) Tasa de crecimiento

2001 670,852,053

2002 594,486,393 -114
2003 567,866,874 -45
2004 743,882,824 310
2005 668,700,371 -101
2006 947,851,954 417
2007 936,946,337 -12
2008 948,439,165 12
2009 1,079,546,708 138
2010 1,297,257,424 202

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Periédico Oficial El Estado de Jalisco.
Presupuestos de egresos, volumen 111, periodo 2000-2010. Disponibles en http://periodicooficial.
jalisco.gob.mx/presupuestos.html (consultado en el periodo de octubre-noviembre de 2011).

10. 7. Cultura de la evaluacion

Una parte importante del ciclo de politicas publicas es el proceso de
evaluacidn, el cual puede ser utilizado para analizar la etapa de disefio o
implementacién de la politica publica, determinar el cumplimiento del
proceso establecido en el disefio de la politica (monitoreo), analizar si se
alcanzaron los objetivos iniciales (evaluacion por resultados), determinar
la opcién mais eficiente (evaluacidn costo-beneficio) o, en su caso, medir
el efecto atribuible a la politica en la poblacién objetivo (evaluaciéon de
impacto)(Rossi y Freeman, 1989).

Ante la importancia de este proceso, la Secretaria de Planeacién
(Seplan), de acuerdo con sus objetivos, es la responsable de evaluar los
proyectos y programas determinados en los instrumentos de planeacion,
de tal manera que una de sus atribuciones es “Coordinar los trabajos
en las etapas de planeacién, presupuestacidon, evaluacién, diagndstico e
informacién” (Rossi y Freeman, 1989).%°

Las acciones en materia de evaluaciéon implementadas por la Seplan
son ampliamente reconocidas y de gran utilidad para el quehacer guber-

% Informacién recuperada de www.seplan.gob.mx (consultado en octubre de 2011).
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namental; sin embargo, la evaluacién que realiza s6lo mide la eficacia,
mientras que en la estructura organizacional del gobierno del estado no
existe un organismo técnico dedicado a la evaluacién de las politicas
publicas implementadas por las diversas areas del gobierno estatal, lo
cual facilitaria la retroalimentacion del disefio y la implementacion, asi
como la obtencién de informacién en materia de monitoreo, resultados
o impacto, segun lo deseado.

Realizar estas acciones no es sencillo ya que es importante recono-
cer las dificultades y los obstdculos que limitan la implementacion de
acciones de evaluacién de politicas publicas, entre las que se pueden
identificar la escasa cultura de evaluar las acciones realizadas desde el
ambito gubernamental, los altos costos que implica la implementacion
de acciones de evaluacién y la falta de recursos humanos calificados para
realizar las evaluaciones (Sanchez y Rosas, 2011).

Ante estas limitantes, es necesario considerar lineas de accion en
materia de evaluacidn de politica ptblica, las cuales permitirian retroa-
limentar y fortalecer la informacién proporcionada por la Seplan, lo-
grando con ello la identificacién de aquellos elementos que debilitan los
resultados e impactos esperados de las acciones gubernamentales.

10. 8. Definicion de los problemas de la
administracion y gestion publica
estatal y municipal

El diagnéstico permite identificar los elementos que representan un pro-
blema publico o que por su debilidad son susceptibles de convertirse en
problemas, pero que de atenderlos de manera anticipada y apropiada no
representaran ningun inconveniente para la adecuada operacion de la
administracion publica. En las siguientes lineas se presentan de manera
puntual los hallazgos y problemas identificados a lo largo del analisis.*

% Para obtener informacién de las bases de datos de finanzas ptblicas estatales y municipales, constiltense
los anexos disponibles en formato electrénico.
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FINANZAS PUBLICAS ESTATALES

- Insuficiente captacion de ingresos propios, lo que conlleva una baja
autonomia financiera a pesar de contar con un niimero importante
de impuestos estatales.

- Inestabilidad de las fuentes de ingreso.

- Ausencia de reglas y control del endeudamiento.

- Altos costos burocrdtico o de servicios personales, asi como una baja
autonomia para asumir este costo.

- Baja capacidad de inversion (incluida la inversién social).

ADMINISTRACION ESTATAL

- Incremento del gasto estatal debido a la creacion de secretarias y
organismos, sin considerar la posibilidad de una revisién o reinge-
nieria organizacional.

- Concentracién del gasto en materia de desarrollo urbano en la zona
metropolitana, en su mayor parte dirigida a la creacion y el manteni-
miento de carreteras e infraestructura con bajo impacto en el desarrollo.

- Tardia implementacién de politica social ante el incremento de la
desigualdad social y la pobreza, y orientada al asistencialismo, man-
teniendo importantes funciones y gastos en materia de asistencia
social facilmente delegables en otros organismos.

FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES

- Mayor desigualdad entre los municipios metropolitanos, grandes y
los del resto del estado; debido a que los metropolitanos tienen una
mayor captacién de ingresos, pero los otros municipios tienen un
gasto mas eficiente.

+ Altos costos de operacién en los municipios metropolitanos y grandes.
- Incremento del costo burocratico en los municipios metropolitanos,
mientras que la autonomia para asumir este costo ha disminuido.

- Disminucién de la capacidad de inversién en los municipios metro-
politanos.

- Rezago sustancial en la oferta de servicios pablicos basicos.
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ADMINISTRACION MUNICIPAL

Nuevas responsabilidades y tareas para los municipios derivadas de
un nuevo marco institucional o de las demandas de la poblacidn,
sin que ello signifique un incremento de sus recursos o capacidades.
Ausencia de mecanismos que fomenten la cooperacion intermunici-
pal, lo que origina la existencia de pocos esquemas de cooperacion
en el estado.

Ausencia de un esquema de desarrollo territorial en Jalisco, lo que
se traduce en disputas entre la poblacidn por territorio e iniciativas
de creacién de nuevos municipios.

ADMINISTRACION METROPOLITANA

Deficiente y obsoleto marco normativo bajo el que opera el Consejo
Metropolitano.

Distorsion en la toma de decisiones del Consejo Metropolitano de-
bido al poder que adquiere el ejecutivo estatal por los recursos fi-
nancieros que aporta.

FUNCIONARIOS PUBLICOS

Ausencia de incentivos que fomenten la capacitacion y construccion
de capacidades de los funcionarios ptblicos (servicio civil de carrera)
en los niveles estatal y municipal.

Falta de escenarios que proyecten los futuros egresos en materia de
pensiones y jubilaciones.

EVALUACION

.

No existe un érgano técnico e independiente responsable de la eva-
luacién constante de la politica publica implementada por el gobier-
no estatal y los gobiernos municipales.
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