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Para entender el desarrollo
de las capacidades
institucionales en

los gobiernos
' municipales
en Mexico

Por Carlos Moreno Jaimes

> e
'-j..ff

RESUMEN

Este trabajo argumenta que la creacion de capacidades instituciona-
les en el nivel local de gobierno en México se ve influida por diversos
factores politico-electorales. Especificamente, el articulo investiga si
la competencia electoral y la alternancia partidista han promovido el
desarrollo de capacidades institucionales bdsicas entre los ayunta-
mientos del pais, partiendo de la premisa de que el establecimiento
de este tipo de capacidades implica costos politicos para los gober-
nantes y sus activistas electorales. El trabajo también sugiere que la
modernizacion de las burocracias locales enfrenta una mayor oposi-
cion por parte de los partidos politicos cuando su capacidad de ejer-
cer el clientelismo se ve amenazada.
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INTRODUCCION

El fortalecimiento de las capacidades institucionales del Estado, sobre
todo en paises en vias de desarrollo, es un tema que ocupa hoy un
lugar central en las agendas de los gobiernos y de las agencias multi-
laterales de financiamiento del desarrollo. La literatura teérica sobre
el tema pone énfasis en la importancia de la reforma administrativa,
la calidad de los gobiernos, la necesidad de la transparencia en el uso
de los recursos publicos y la creacion de espacios institucionales pro-
picios a la participacion de los ciudadanos para la formulacion,
implementacion y evaluacion de politicas publicas, principalmente
en el nivel local de gobierno. Ademas, hay un interés creciente en
estudiar el tema desde la perspectiva del gobierno local, debido al
aumento progresivo de responsabilidades de politica publica que
este orden de gobierno ha adquirido a partir de los procesos de des-
centralizacion politica, fiscal y administrativa en estados y municipios,
tal como ha ocurrido en México desde hace dos décadas.

a descentralizacién de politicas publicas cominmente se ha justificado bajo el supues-

to de que los gobiernos locales estin en mejor posicion de identificar las preferencias

de los ciudadanos y procesarlas en la formulacion e implementacion de politicas publi-

cas (Tiebout, 1956; Oates, 1972). También se ha senalado que la descentralizacion pro-
mueve la participacion democratica de la ciudadania en los asuntos de gobierno (Peterson,
1997). Sin embargo, la descentralizacion en la prictica ha enfrentado diversos obstdculos, desde
la insuficiencia de recursos a disposicion de los gobiernos locales para atender las necesidades
de los ciudadanos, pasando por las inercias de un centralismo politico-administrativo historica-
mente arraigado, hasta por la insuficiencia de las capacidades administrativas locales para pro-
ducir los resultados esperados (Prud’homme, 1995; Tanzi, 1995).
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En este articulo centro mi atencion en el desarrollo de las capacidades institucionales en los
gobiernos municipales de México. Especificamente, investigo si el aumento de la competiti-
vidad de las elecciones ha promovido que los ayuntamientos del pais desarrollen diversas
capacidades institucionales que son esenciales para cumplir con las responsabilidades que la
constitucion mexicana les confirié desde la década de los ochenta ,. Por otra parte, analizo si
existe sustento empirico a favor de la proposicion de que la construccion de capacidades ins-
titucionales es contraria al uso del aparato burocritico con fines clientelistas. El andlisis se
lleva a cabo sobre la base de un conjunto de indicadores de capacidad institucional elabora-
dos con informacion proveniente de la gran mayoria de los municipios mexicanos.

1. DEFINIENDO EL CONCEPTO DE CAPACIDAD INSTITUCIONAL

A pesar de su reiterado uso en la discusion politica y académica contemporanea, el concepto
de “capacidad institucional” no ha sido definido con suficiente claridad. Fiszbein (1997) define
el concepto de capacidad local como un “factor posibilitante”, es decir como la existencia de
instrumentos que hacen posible que un gobierno local se desempene exitosamente. El autor
clasifica a las capacidades en tres categorias: mano de obra, capital y tecnologia, refiriéndose,
respectivamente, a la profesionalizacion de los servidores publicos, a la infraestructura fisica a
disposicion del gobierno local v al estilo de gestion interna de sus agencias publicas, es decir a
sus funciones de gestion, planeacion, control y evaluacion, asi como a la obtencién, procesa-
miento y distribucion de la informacion gubernamental. Esto implica la necesidad de diferen-
ciar dos nociones importantes: el de “capacidad” y el de “desempeno”. Mientras que el prime-
ro alude a las condiciones necesarias para que un gobierno cumpla exitosamente sus funcio-
nes, el segundo se refiere a los resultados sociales que se derivan del actuar gubernamental, lo
cual implica que puede haber gobiernos con capacidades potenciales que no necesariamente
se traducen en un buen desempeno. En este trabajo me centraré exclusivamente en el desa-
rrollo de las capacidades institucionales de los gobiernos, y no tanto en su desempeno, sin que
ello implique soslayar la importancia de los resultados de la accion gubernamental,

Analiticamente, es necesario senalar que las diversas estrategias que los gobiernos ponen en
practica para fortalecer sus capacidades institucionales son de indole muy diversa. Schneider
(2000) clasifica a las politicas de reforma administrativa adoptadas por varios paises durante
la década de los noventa en tres tipos: weberiana, gerencialista y de rendicion de cuentas
(accountability). Las primeras tienen el objetivo de sustituir los estilos de gestion persona-
listas y clientelistas por otros de corte mds universal, tendientes a la profesionalizacion y a la
meritocracia, por medio de sistemas que regulan cada una de las fases de la carrera profesio-
nal de los servidores publicos. Por su parte, las reformas de tipo gerencialista buscan promo-
ver la eficiencia y la flexibilidad en la operacion de las burocracias publicas por medio de
incentivos al desempeno, autonomia de gestion y descentralizacion de la toma de decisiones.
Finalmente, las reformas para la rendicion de cuentas enfatizan la necesidad del control ciu-
dadano sobre las burocracias gubernamentales, lo cual implica el establecimiento de meca-
nismos de vigilancia legislativa y de participacion ciudadana para evitar el abuso del poder
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burocratico. En este trabajo me enfocaré exclusivamente en la creacion de capacidades insti-
tucionales de tipo weberiano; es decir, abordaré tinicamente algunos elementos instituciona-
les cuya existencia reduce la posibilidad de un uso patrimonialista de los recursos publicos,
al tiempo que favorece la profesionalizacion, la estabilidad y la racionalidad de los procesos
administrativos de los gobiernos municipales en México. Especificamente, las capacidades
institucionales que analizaré en este trabajo son la capacidad reglamentaria de los gobiernos
municipales mexicanos, el perfil educativo de sus altos funcionarios publicos y la existencia y
grado de sofisticacion de los sistemas de administracion de recursos humanos.

2. éPOR QUE LA CREACIOB! DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES
ENTRANA UN DILEMA POLITICO?

Existe un amplio consenso en que la creacion y fortalecimiento de las capacidades institucio-
nales del Estado son elementos que inciden favorablemente sobre la efectividad de la accién
publica. Sin embargo, pese a sus evidentes ventajas, hay que subrayar que las reformas admi-
nistrativas orientadas a mejorar el desempeno de las burocracias publicas, especialmente las
que se refieren a la instauracion de servicios profesionales de carrera, conllevan una redistri-
bucién importante de recursos para el ejercicio del poder politico. Es decir que uno de los
dilemas centrales para el fortalecimiento de la capacidad administrativa de los gobiernos es
de naturaleza politica, debido a que su adopcién ocasionaria que los lideres partidistas y
gubernamentales tengan que renunciar a incurrir en practicas clientelistas basadas en el inter-
cambio de favores politicos,. Esta practica implica que los politicos que detentan el poder dis-
tribuyen esos recursos a los votantes en forma de bienes o servicios individuales (licencias,
permisos, empleos publicos, contratos, créditos), mediante el cual los politicos en el poder
aseguran la cooperacion continua de sus allegados.

Un factor que contribuye a mantener la estabilidad del clientelismo y que ha evitado la crea-
cion de las capacidades institucionales de los gobierno, es la existencia de partidos politicos
que funcionan como maquinarias politicas (political machines), entendidas éstas como orga-
nizaciones no ideologicas que se interesan menos en la defensa de principios politicos que
en asegurar el poder para sus lideres y en distribuir el ingreso para aquellos que operan el
gobierno y para quienes trabajan para éste (Scott, 1969). Las maquinarias politicas son apara-
tos electorales que aseguran una relacion de cooperacion continua entre politicos y activistas
(es decir un esquema de reciprocidad). Si el clientelismo representa un estilo excluyente de
gobernacion, su contraparte podria denominarse “universalismo”, el cual alude a la provision
de bienes publicos que benefician a los ciudadanos en general, incluyendo también a los opo-
sitores politicos del gobernante en turno.

El dilema estratégico propio a la construccion de capacidad institucional ha hecho suponer a
varios autores que los intentos de reforma administrativa de corte meritocratico, principalmen-
te en paises con gran tradicion clientelista, tienen pocas posibilidades de éxito, a menos que
existan condiciones politicas propicias para que los actores clave decidan cooperar en la adop-
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cion de este tipo de reformas. Por ejemplo, Barbara Geddes (1994) establece como hipotesis
que una reforma administrativa tiene mayores posibilidades de aprobacién cuando los recursos
necesarios para ejercer el clientelismo se distribuyen mds o menos equitativamente entre el
conjunto de partidos competidores, siempre y cuando exista un segmento del electorado que
valore la importancia de la reforma administrativa. Por su parte, Haggard, (1997) quien concep-
tualiza a la reforma administrativa como un proceso que modifica los términos contractuales
entre los politicos electos y los buréeratas, senala que las caracteristicas del sistema de partidos
(su grado de fragmentacion y disciplina) y el equilibrio entre los poderes ejecutivo y legislativo
son factores que influyen sobre la factibilidad de la reforma. Schneider (2000), por su parte,
concluye que la reforma administrativa tiene mayores probabilidades de éxito cuando sus pro-
motores, actuando estratégicamente, logran enmarcarla dentro un paquete mas amplio de
reformas que resultan politicamente atractivas para los opositores potenciales,.

Si bien hay varios estudios descriptivos sobre las diversas iniciativas de modernizacion admi-
nistrativa en gobiernos locales mexicanos, pocos se han ocupado de analizar las condiciones
politicas e institucionales que facilitan o inhiben el desarrollo de las capacidades administrati-
vas entre los gobiernos locales. Entre los pocos estudios que han abordado el tema de la
modernizacion administrativa desde dicha perspectiva analitica destaca un trabajo reciente de
Merilee Grindle (2007). Esta autora concluye que las diversas iniciativas de reforma adminis-
trativa llevadas a cabo en distintos gobiernos municipales del pais fueron resultado del lideraz-
2o de los alcaldes, quienes decidieron impulsar cambios para mejorar el funcionamiento de la
administracion publica local, frecuentemente como una estrategia politica para diferenciarse
del gobierno antecesor, enfrentando importantes obstéculos provenientes de los propios par-
tidos politicos, cuyas prioridades van cambiando en funcion de los calendarios electorales.

Una variable que puede ser de utilidad para explicar el desarrollo de capacidades institucionales
desde la Optica del clientelismo politico es el fenomeno de alternancia partidista en el nivel muni-
cipal de gobierno. En el contexto mexicano el PRI (Partido Revolucionario Institucional) mantuvo
el monopolio de la representacion politica desde su creacion efectiva en 1929, dandole la posibili-
dad de tener acceso a los recursos publicos que le permitié la ventaja de ejercer el clientelismo poli-
tico con mayor fuerza y por muchos anos en comparacioén con otros partidos. Esa ventaja, sin
embargo, comenz a erosionarse progresivamente al ir incrementindose las experiencias de la
alternancia particlista a nivel subnacional en México. Por lo tanto, una posible hipotesis es que los
gobiernos municipales que nunca han sido gobernados por algin partido diferente al PRI son
MENOS Propensos —en comparacion con otros que en donde si ha existido alternancia partidista- a
desarrollar capacidades institucionales que limitarian la posibilidad de continuar ejerciendo una
gestion basada en el clientelismo politico.

Otra variable que puede utilizarse para someter a prueba la hipétesis de que el clientelismo
es contrario al desarrollo de capacidades institucionales es la movilizacion electoral que ejer-
cen los partidos politicos. Conforme la competencia electoral ha ido aumentando en las elec-
ciones municipales de México, los partidos han tenido que fortalecer sus bases de apoyo
local, por ejemplo seleccionando candidatos con mayor aceptacion entre los votantes loca-
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les, pero también incurriendo en muchas de las practicas tradicionales de la etapa del PRI
hegemonico, incluyendo el clientelismo, utilizando como estrategia el otorgamiento de obse-
quios y favores personales a los votantes potenciales. Por tanto, en este trabajo investigo una
segunda hipétesis: conforme aumenta la fuerza de movilizacién de los partidos en elecciones
municipales, la capacidad institucional de los gobiernos se reduce, debido a que los partidos
tienen pocos incentivos para implementar reformas administrativas que les impedirian utili-
zar el aparato burocrdtico para recompensar a sus activistas electorales con puestos en el
gobierno local.

Una tercera explicacion del desarrollo de las capacidades institucionales de los gobiernos es
el aumento de la competencia electoral. En particular, las teorfas del voto retrospectivo supo-
nen que los ciudadanos fundamentan sus decisiones de voto en funcion del desempeno del
gobierno actual, por lo que es posible esperar que un gobierno trate de mejorar su desem-
peno para maximizar sus probabilidades de continuar en el poder en elecciones subsecuen-
tes. Es decir, podria conjeturarse que un gobierno que opera en un entorno de alta compe-
tencia electoral tiene incentivos a desarrollar las capacidades institucionales necesarias que le
permitan actuar con eficacia.

Evidentemente, ademads de las variables politicas discutidas anteriormente, hay muchos otros
factores que pueden favorecer o inhibir la construccién de capacidades institucionales entre
los gobiernos. Por ejemplo, un gobierno que opera en un entorno de pobreza y marginacion
social tiene menos posibilidades de obtener recursos humanos, fiscales, tecnoldgicos y mate-
riales adecuados para eficientar la operacion de la administracion publica. Por la otra, es razo-
nable suponer que al aumentar el ingreso econémico de los ciudadanos, asi como sus nive-
les de educacion, se reduce la posibilidad de que las relaciones clientelares constituyan el
principal mecanismo de intermediacion politica, sobre todo porque los ciudadanos cuentan
con mayores alternativas de ingreso, lo cual reduce considerablemente el poder monopélico
del gobierno sobre los recursos.

En resumen, la creacion de capacidades institucionales puede concebirse como una variable
que responde a las influencias tanto del entorno socioeconémico en el que opera un gobier-
no, como a diversos factores politicos que moldean los incentivos de los tomadores de deci-
siones publicas, quienes utilizan los recursos del aparato gubernamental como estrategia para
mantenerse en el poder por la via electoral.

3. {QUE EVIDENCIA EMPIRICA TENEMOS SOBRE LAS CAUSAS DE LA
CAPACIDAD INSTITUCIONAL?

Como senalé anteriormente, por capacidades institucionales municipales me refiero a la dis-
posicion de los gobiernos locales de crear reglas impersonales que controlen sus procesos de
organizacion y gestion interna, asi como a la inclinacion de los presidentes municipales de
realizar los nombramientos de los altos funcionarios con apego a criterios meritocraticos.
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Esta conceptualizacion se aplica al caso de los gobiernos municipales en México, los cuales
operan bajo un régimen institucional que acentia los dilemas politicos discutidos en la sec-
¢i6n anterior, tales como la ausencia de reeleccion consecutiva y el corto horizonte temporal
de sus gobiernos (tres anos en la gran mayoria de los casos).

Para someter a prueba las tres hipotesis sugeridas anteriormente, desarrollo tres indicadores
de capacidad institucional municipal sobre la base de dos encuestas de gestion municipal
aplicadas practicamente a todos los gobiernos municipales de México en 1995 y en 2000,. El
primer indicador se denomina “capacidad reguladora”, el cual mide la proporcién de regla-
mentos formalmente aprobados y en vigor que regulan diversas actividades esenciales para
el funcionamiento cotidiano del gobierno municipal, tales como seguridad publica, la reco-
leccion de basura, el catastro y la gestion de los recursos humanos, entre otros;. El supuesto
es que conforme la proporcion de reglamentos en operacion crece, la capacidad reguladora
del gobierno municipal respectivo aumenta también.

El segundo indicador de capacidad institucional, elaborado también con base en las mismas
dos encuestas de gestion municipal, se denomina “profesionalizacion del servicio civil”, el
cual se deriva de otra pregunta en la que los presidentes encuestados responden si el gobier-
no municipal cuenta con un departamento de administracion del personal y, en caso de que
dicho departamento exista, cudntas funciones (de un total de cuatro) éste lleva a cabo,. Este
indice toma valores discretos entre 0 y 100 (en incrementos de 25), donde 0 indica que el
gobierno ni siquiera cuenta con un drea de administracion de personal; un valor de 25 signi-
fica que el gobierno si cuenta con dicho departamento, pero no se mencionan qué funciones
concretas lleva éste a cabo; un valor de 100 implica que el departamento de administracion
del personal desempena las cuatro funciones enumeradas.

El tercer indicador de capacidad institucional es un indice del nivel promedio de instruccion
formal entre los funcionarios municipales de rango mas alto. Los datos para la elaboracion de
este indice se obtuvieron de la encuesta de gestion municipal de 2000, en donde los presi-
dentes municipales reportaron el grado de escolaridad mas alto obtenido por los funciona-
rios de mayor rango administrativo. Para cada puesto administrativo listado en el cuestiona-
rio (13 en total) se mencionan un maximo de siete niveles de instruccion formal (desde pri-
maria hasta postgrado), y también se pregunta si cada nivel fue concluido por el funcionario
respectivo. Por lo tanto, el indice toma un valor maximo de 12 rangos: desde “ninguna edu-
cacion formal”, pasando luego a “educacion primaria incompleta”, hasta llegar a “doctorado
completo”.

Por tltimo, se calculd un indice agregado de capacidad institucional con base en los tres indi-
ces descritos y aplicando la técnica de andlisis factorial de componentes principales. Por falta
de datos sobre el nivel de instruccion formal en 1995, el indice global sélo se estimé para el
ano 2000. El Cuadro 1 presenta las estadisticas descriptivas para cada uno de los indicadores.
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Cuadro 1. Estadisticas descriptivas de cuatro indicadores de capacidad institucional

enla municipio estindar

muestra
Reglamentacion 1995 1870 38 21 6 94
municipal 2000 2009 40 24 0 100
Profesionalizacion del 1995 1976 235 33.5 0 100
servicio civil 2000 2009 28 37 0 100
Nivel de instruccion
de los altos 2000 2009 7.25 214 12 12
funcionarios
Indice global de
capacidad instinucional 2000 2009 0 13 3 3

Fuente: Elaboracién a partir de INEGI-CIDE, Censo Municipal 1995 e INEGI-INDESOL,
Encuesta sobre Desarrollo Municipal 2000.

Con el fin de investigar si las hip6tesis planteadas en la seccion anterior tienen sustento empi-
rico, analizo el cambio en el valor de los cuatro indicadores de capacidad institucional munici-
pal entre 1995 y 2000 mediante un conjunto de andlisis estadisticos multivariados. Las variables
dependientes son cada uno de los cuatro indices de capacidad institucional para el ano 2000,
controlando por los niveles de capacidad institucional que los gobiernos municipales tenian en
1995-. Los modelos incluyen a las siguientes variables independientes,: en primer lugar se inclu-
ve a la competencia electoral para someter a prueba la hipétesis de que la capacidad institucio-
nal de los gobiernos aumenta conforme las elecciones son mas competitivas,. La segunda varia-
ble politica del modelo es la alternancia partidista en los gobiernos municipales.

Como es bien sabido, en el contexto mexicano el PRI logré mantenerse en el poder por varias
décadas, lo que le permitio tejer redes de apoyo mediante intercambios de tipo clientelista,
incluyendo el uso del aparato gubernamental para fines electorales. Dichas redes han constitui-
do un obstdculo importante a una modernizaciéon administrativa de corte meritocrético. Por lo
tanto, es razonable suponer que los municipios que nunca experimentaron la alternancia parti-
dista fueron menos propensos a desarrollar capacidades institucionales contrarias al clientelis-
mo. La ultima variable politica del modelo es la movilizacion partidista, la cual se mide a través
de la proporcién de votos efectivos de cada eleccion municipal en relacion al total de votantes
potenciales (es decir, respecto al nimero de electores mayores de 18 anos en cada municipio).

En otras palabras, parto del supuesto de que los indices de participacion electoral aumentan
conforme crece el poder de movilizacion de los partidos. De nueva cuenta reconozco que
esta forma de operacionalizacion es imperfecta, va que es posible que un segmento del elec-
torado acuda a las urnas por razones ajenas a la movilizacion de los partidos. El modelo inclu-
ye también diversas variables de control. En primer lugar, se incluye el tamano poblacional de
los municipios, ya que es razonable suponer que entre mayor sea el numero de habitantes en
un municipio, aumenta la demanda de servicios publicos y la gestion cobra también mayor
complejidad, por lo que los gobiernos se ven obligados a desarrollar sus capacidades institu-
cionales para procesar de manera mis efectiva las demandas de la gente. En segundo lugar
se incluye el nivel educativo de la poblacion (medido por la proporcion de adultos que saben
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leer y escribir), suponiendo que las sociedades mds educadas poseen mayor informacion
politica y por ello tienen mayor capacidad de ejercer y hacer valer sus derechos ciudadanos,
lo cual también presiona a los gobiernos a desarrollas sus capacidades institucionales. En ter-
cer lugar se incluye a la pobreza (medida por la proporcion de la poblacion econémicamen-
te activa que recibe un salario minimo o menos), suponiendo que conforme ésta aumenta,
se facilita el uso del clientelismo como forma de intermediacién politica y se reduce el desa-
rrollo de las capacidades institucionales de un gobierno. Por ultimo, se incluye el presupues-
to total del gobierno municipal, partiendo del supuesto de que los gobiernos municipales
con mds recursos tienen mayor potencial para modernizar sus aparatos administrativos. Los
analisis se realizan sobre la base de practicamente todos los municipios del pais (alrededor
de 2,400), excluyendo a las delegaciones administrativas del Distrito Federal y a los 412 muni-
cipios de Oaxaca que se gobiernan bajo “usos y costumbres”. Los resultados del analisis se
reportan en el Cuadro 2.

CUADRO 2. Resultados del analisis de regresion de cuatro indicadores
de capacidad institucional municipal

Variables dientes Capacidad Nivel de instruccion| Profesionalizacion del servicio | Indice global de
reguladora de altos civil capacidad
funcionarios (logit ordenado) institucional
Variables independientes
Capacidad reguladora inicial 0.118%5+ 0.00652#
(valor de la variable dependiente (0.025) (0.001)
cinco afos atris)
Nivel de profesionalizacion inicial 0.008%*= 0.004%%%
(valor de la variable dependiente (0.001) (0.0008)
tinco afos atrds)
Competencia electoral (indice 4.00%# 0.635%4 0.327* 0:335%x
Laakso-Taagepera) (1.56) (0.106) (0.140) {0.067)
Alternancia partidista 0.016 0.191* 0.241% 0.119*
(1.2) (0.085) (0.109) (0.051)
Tasa de participacion electoral 0.135% 0.039#++ 4.02%%# 0.0174#*
(0.050) (0.004) (0.005) (0.002)
Poblacién (en incrementos de 100 3.45%% 0.222%¢ 04334 0.220%**
mil habitantes) (0.601) (0.040) (0.112) (0.030)
Educacitn 0.339%++ 0.049%## 0.015 0.023%*+
(0.092) (0.007) (0.009) (0.003)
Pobreza 0.03 £.015%# 40.009 0.006%*
(0.048) (0.003) {0.005) (0.002)
Presupuesto municipal por cada 106 0.46%4* 0.020 0.170%%+
mil habitantes (1.11) (0.103) (0.010) (0.051)
Constante 145 5.963%+ -1.01*
(0.112) (0.763) (0.480)
N 1849 1953 1953 1849
R cuadrada ajustada 0.174 0.445 0.126 0.47
. (pseudo R’)
Log-ikelihood -2166

Nota: Entre paréntesis se reportan los errores estindar tipo Huber-White. En todas las estimaciones se
incluyeron 30 variables dummy para cada estado de la republica (tomando como categoria base a
Aguascalientes), pero sus coeficientes no se reportan por razones de espacio.

*ikp <001 *p<.01 *p<.05
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Los resultados apoyan en lo general las hipétesis sobre la influencia del entorno politico-elec-
toral. En primer lugar, la competencia electoral resulta ser una variable que incide favorable-
mente sobre todos los indices de capacidad institucional, lo cual parece apoyar la proposi-
ci6n de que las elecciones competitivas introducen incentivos apropiados para el buen des-
empeno de los gobiernos, ya que los lideres popularmente electos, buscando la reeleccion
de sus partidos en el gobierno municipal, procurardn invertir en dreas que aportan beneficios
a la ciudadania en general, tales como el mejoramiento de las capacidades institucionales de
la administracion publica. La hipotesis de que el clientelismo es contrario al desarrollo insti-
tucional parece encontrar sustento empirico en dos de los resultados. El primero de ellos es
que la alternancia partidista resulta tener una relacion positiva con los indicadores de capaci-
dad institucional. Ello significa que los municipios donde el PRI nunca fue derrotado (por lo
menos hasta el ano 2000) tuvieron, en promedio, indices de capacidad institucional inferio-
res a otros municipios que si experimentaron el fenémeno de la alternancia partidista por lo
menos en alguna ocasion. El segundo resultado que parece apoyar la hipdtesis del clientelis-
mo como obstdculo a la modernizacién administrativa es la relacion negativa entre la tasa de
participacion electoral y los cuatro indicadores de capacidad institucional. Conforme su fuer-
za de movilizacién aumenta, es probable que los lideres politicos y sus activistas electorales
tengan menos incentivos a apoyar mecanismos administrativos fundamentados en reglas
estrictas, menos propensas al clientelismo.

Por otra parte, los resultados indican que una mayor disponibilidad de recursos presupuesta-
les no favorece el desarrollo institucional, lo cual podria implicar que los gobiernos con mas
recursos tienden a orientar su gasto en actividades diferentes a la construccion de capacidad
institucional. De ser cierto lo anterior, ello corroboraria el supuesto de que los gobiernos
municipales, dado su reducido horizonte temporal creado por la corta duracion de sus man-
datos y por la imposibilidad de reeleccion consecutiva, tienden a invertir sus recursos en acti-
vidades que les brindan una rentabilidad electoral mas inmediata y no en capacidades que
requieren periodos de maduracion mis largos.

El resto de las variables de control resultan tener la direccion esperada: el tamano poblacional de
los municipios predice incrementos significativos en todos los indicadores de capacidad institu-
cional. Ademds, los municipios donde existe una mayor proporcion de gente con educacion tien-
den a desarrollar mejor la capacidad institucional de sus gobiernos. Por ultimo, los niveles de
pobreza siempre tienen una asociacion inversa con los indicadores de capacidad institucional,
aunque no en todos los casos dicha relacién es estadisticamente significativa.

COMENTARIOS FINALES

La evidencia empirica recabada en esta investigacion apoya el argumento de que el desarro-
llo administrativo en el nivel municipal de gobierno en México se ve influido por diversos fac-
tores politicos. Tanto el aumento de la competitividad de las elecciones municipales como el

fendmeno de la alternancia partidista son factores que parecen haber influido favorablemen-
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te sobre el desarrollo de capacidades institucionales bdsicas para la opera- [ -l=’|=| . I:t‘: WEDD
cion de los gobiernos. Las implicaciones de este hallazgo confirman lo que '

la literatura contemporéinea sobre el clientelismo politico ha subrayado
reiteradamente: que la democratizacion electoral es un ingrediente que
reduce el clientelismo como forma predominante de relacién Estado-
sociedad, aunque no lo cancela totalmente.

Sin embargo, dificilmente puede esperarse que la apertura del régimen elec-
toral mexicano podrd, por si mismo, transformar los rezagos institucionales
que padece la gestion publica en el pais: mientras el clientelismo continte
siendo rentable electoralmente para las élites locales, es poco probable que
la competencia electoral constituya el principal factor de cambio institucio-
nal. Por ello es necesario promover cambios exdgenos sobre el esquema de
incentivos de los actores politicos locales, incluyendo un mejor diseno de
las estrategias de descentralizacion del gasto que promuevan la transparen-
cia y la rendicién de cuentas en el uso de los recursos publicos, asi como
establecer la posibilidad de que exista la reeleccion consecutiva para los pre-
sidentes municipales. En particular, la reeleccion podria aumentar conside-
rablemente el horizonte temporal de los gobiernos municipales, dandoles
mayores incentivos para fortalecer capacidades institucionales que requie-
ren periodos relativamente largos de maduracion.
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