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Resumen: La participacion ciudadana es un aspecto central de la democracia. Es un mecanis-
mo de empoderamiento de la ciudadania que permite ampliarla. Con tal de generar eviden-
cia empirica sobre su incidencia en la eficiencia de las administraciones publicas hemos —con
un marco conceptual, tedrico, metodoldgico e instrumental previo— investigado sus resul-
tados en el Fondo para la Infraestructura Social Municipal (r1sm) que reciben los municipios
hidalguenses. Se buscé responder preguntas tales como: ;mejorard la eficiencia municipal si
se incluye a los ciudadanos en las decisiones?, ;qué tipo de participacién ciudadana —con-
sultiva, deliberativa o evaluativa— influye en mayor medida en la eficiencia financiera? Se
dio respuesta a estas interrogantes a través de una metodologia econométrica que utiliza
datos panel con modelacién de efectos aleatorios (MRE). El resultado obtenido mostré que
la participacién ciudadana favorece la eficiencia financiera local en Hidalgo.

Palabras clave: participacion ciudadana, eficiencia, Fondo de Infraestructura Social Mu-
nicipal, municipio, Hidalgo.

Abstract: Citizen participation is a central aspect of democracy. It is a mechanism for the
empowerment of citizens that allows it to be expanded. In order to generate empirical evi-
dence on its impact on the efficiency of public administrations, we have, with a prior con-
ceptual, theoretical, methodological and instrumental framework, investigated its results in
the Municipal Social Infrastructure Fund (F1sm) received by the municipalities of Hidalgo.
We sought to answer questions such as: will municipal efficiency improve if citizens are in-
cluded in decisions? What kind of citizen participation —consultative, deliberative or
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evaluative— influences financial efficiency the most? These questions were answered through
an econometric methodology that uses panel data with a Random Effects Model (rRem). The
result obtained showed that evaluative citizen participation favors local financial efficiency
in Hidalgo.

Keywords: citizen participation, efficiency, Municipal Social Infrastructure Fund (r1sm),
municipality, Hidalgo.

INTRODUCCION
La participacién ciudadana se encuentra regulada en México por la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos 6° relativo al
derecho a la informacién, 8° que trata del derecho de peticién, 9° derecho de
asociacion, 26° relativo a la planeacién democrdtica nacional y 35° derecho al
voto (Cdmara de Diputados H. Congreso de la Unién (2014 [1917]). En este
pais también hay que tener en cuenta, con relacién a esta, las siguientes leyes
federales: Ley de Planeacién (Cdmara de Diputados H. Congreso de la Unién
(2012 [1983]), Ley General de Desarrollo Social (Cdmara de Diputados H. Con-
greso de la Unién (2013 [2004]), Ley de Fomento a las Actividades Realizadas
por las Organizaciones de la Sociedad Civil (Cdmara de Diputados H. Congreso
dela Unién (2012 [2004]) y la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica (Cdmara de Diputados H. Congreso de la Unién (2014 [2002]).!

Ademis, la participacién ciudadana es un requisito fundamental en la imple-
mentacién de distintas acciones gubernamentales. Tal es el caso del Fondo de
Infraestructura Social Municipal (F1sm), fondo federal en el que los municipios
deben promover la participacién de las comunidades beneficiadas en su destino,
aplicacién y vigilancia, asi como en la programacidn, ejecucion, control, segui-
miento y evaluacién de las obras y acciones que se vayan a realizar.

El r1sMm es una de las dos vertientes del Fondo de Aportaciones para la Infraes-
tructura (fars) del Ramo 33; los rubros que se pueden costear incluyen: agua
potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacidn, electrificacién rural y de
colonias pobres, infraestructura bésica del sector salud y educativo, mejoramien-
to de vivienda, asf como mantenimiento de infraestructura (Secretaria del Bien-
estar, 2015). En este fondo la asignacién se encuentra condicionada a rubros
especificos de gasto (Pefiay Wence, 2011) y contempla la participacién ciudada-

! Por su parte, en Hidalgo, el 16 de febrero de 2015 se publicé la Ley de Participacién Ciudadana del
Estado, cuyo objetivo, segtin su articulo primero, es fomentar, promover, regular y establecer los instrumen-
tos que permitan la organizacién y funcionamiento de la participacién ciudadana a través de las figuras de
Iniciativa Ciudadana, Consulta Popular y Audiencia Pablica.
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na, la cual resulté ser positiva, como muestra nuestro estudio,” en cuanto a la
eficiencia municipal.

La eficiencia es el concepto que tratamos de explicar, aunque no sea directa-
mente observable, bien porque es un término tedrico o bien por su alto nivel de
abstraccion. Esto hace necesario proceder a su operacionalizacién por vias menos
objetivas de lo deseable, aunque sin perder de vista el rigor metodoldgico reque-
rido, para lo cual se hace necesaria una definicién operacional que sirva de direc-
triz para observarla y medirla (Anduiza ez al., 2009: 42).

Para fines de este articulo, el indice de capacidad financiera es la definicién
operacional del concepto de eficiencia utilizado. Lo hemos elegido principalmen-
te por dos motivos: #) toma en su medicién tanto indicadores de los ingresos
como de los egresos municipales® y 4) su célculo e interpretacién obedecen al
principio metodolégico de parsimonia.

El concepto de participacién ciudadana lo operacionalizamos y medimos a
partir del grado de participacién que se genera en torno al desarrollo e imple-
mentacién del rism. Aqui es importante aclarar que medir no es lo mismo que
cuantificar. Al respecto, Anduiza ef al. (2009: 42) sefialan que: “medir no signi-
fica cuantificar los conceptos sino establecer criterios para su observacién y cla-
sificacién de acuerdo con el grado de presencia o ausencia de la propiedad o
propiedades que contenga cada concepto”. La participacién ciudadana en el Fism
tiene distintos grados: nula participacién, presentacién de propuestas, reuniones
ciudadanas para la presentacién de acciones, toma de decisiones, control y eva-
luacién. Esta gradacién hace posible realizar mediciones y establecer correlaciones
en torno a los niveles de participacién en el F1sM con respecto a la eficiencia de
la accién de gobierno municipal que tiene como base este fondo.

Para conseguir lo anterior, se busca responder las siguientes preguntas de in-
vestigacién: smejorard la eficiencia municipal si se incluye a los ciudadanos en las
decisiones, especificamente en la planeacién del uso de los recursos del F1sm?,
¢qué tipo de participacién ciudadana—consultiva, deliberativa o evaluativa— en
el rism influye en mayor medida en la eficiencia financiera municipal? Se dio

2 Existen varios estudios sobre la participacién ciudadana en el émbito local en México, de los cuales
destacamos los siguientes: Arzaluz (2013), Becerra (2012), Diaz y Ortiz (2011) y Merino (1995, 2004).

3 El indice de capacidad financiera se integra por el cociente de dos indicadores: ingresos propios y gasto
corriente. El primero estd integrado por la sumatoria de los impuestos, derechos, productos, contribuciones
y aprovechamientos de mejora; el segundo se compone por el pago de némina, servicios generales y materia-
les-suministros. Al respecto varios autores utilizan este {ndice para medir la eficiencia financiera municipal,
entre ellos destacamos los siguientes: Ibarra et al. (2006), Cabrero y Orihuela (2002) y Raich (1997).
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respuesta a estas interrogantes a través de una metodologia econométrica que
utiliza datos panel con un modelo de efectos aleatorios (MRE).

El andlisis econométrico efectuado abarca tres afios: 2002, 2004 y 2009, mis-
mos que corresponden a aquellos en los que se publicaron los resultados de las
tltimas tres encuestas a gobiernos locales en México que abordan la participacién
ciudadana en el Fism. Estas encuestas fueron llevadas a cabo por la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol), el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (1NE-
GI), el Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol) y el Consejo Nacional
de Poblacién (Conapo).

La primera encuesta utilizada fue la Encuesta Nacional a Presidentes Muni-
cipales sobre Desarrollo Social 2002 (Sedesol, 2002); la segunda, la Encuesta
Nacional de Gobiernos Municipales 2004 (Sedesol, 2004), y la tercera la Encues-
ta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal 2009 (1NEar,
2009). Con los resultados de estos trabajos medimos el grado de participacién.*

En 2011, 2013, 2015, 2017 y 2019 el ivEar public el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales. Cabe aclarar que la estructura y los
médulos del cuestionario cambiaron de forma sustancial respecto a los de las
encuestas de 2002, 2004 y 2009. Ademds de que en esos censos ya no se incluyd
el tema de la participacion ciudadana respecto al F1sM, aunque si se evalué de
forma mds general.

Es importante anadir que en la investigacion que se presenta se revisa la lite-
ratura especializada en el tema, poniendo especial énfasis en las definiciones de
participacion ciudadana y de eficiencia, asi como en su vinculo tedrico. Se integran,
ademds, tres hipStesis de investigacién, que se someten a corroboracién.

También se describe la metodologia aplicada que se va a seguir, se operacio-
nalizan las variables de estudio y se explicita la técnica econométrica que se va a
emplear en el andlisis de datos. Seguidamente se hace un andlisis de las variables
utilizadas, el cual se integra en los resultados. El dltimo apartado lo dedicamos a
la presentacién de conclusiones.

EL VINCULO TEORICO ENTRE LA PARTICIPACION CIUDADANA Y LA EFICIENCIA FINANCIERA
En términos generales, se puede definir la participacién ciudadana® como el in-
volucramiento de los ciudadanos en el espacio puablico a través de “pricticas

# De aqui en adelante las palabras grado y nivel se utilizan como sinénimos.

5 Existen muchas definiciones de participacion ciudadana. Al respecto, para Merino (1995) simplemen-
te significa “tomar parte” y para Kweit y Kweit (2004), citados por Diaz (2017) se trata de un concepto car-
gado de valores que es ambiguo, al estar atravesado por planteamientos contradictorios.
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politicas y sociales que pretenden incidir sobre alguna dimensién de aquello que
es publico” (Parés, 2009: 17). De hecho: “La participacién de la ciudania en la
esfera publica puede manifestarse de multiples maneras. Sin embargo, detrds de
cada forma de entender; hacer, promover o dificultar la participacién hay un
determinado sistema de normas y valores” (Viejo et al., 2009: 29).

La participacién ciudadana se produce, en principio, en varios grados: pre-
sentacién de propuestas, reuniones ciudadanas para la presentacién de acciones,
toma de decisiones, evaluacién y control. Ademds, hay que atender al tipo que
se dé: institucional, que se delimita a través del marco juridico y estd controlada
y supervisada por la administracion ptblica mediante mecanismos formalmente
definidos, desenvolviéndose en el 4mbito de lo estatal no prioritario y lo estatal
no publico (Villarreal, 2010), y no institucional, que no obedece a reglas insti-
tucionales sino que se da a través de mecanismos tradicionales o novedosos de
organizacién social, pero sin tener cardcter institucional, es decir, sin estar reco-
nocida por la ley, lo que la distingue de la anterior.

Existen diversos criterios para evaluar los rendimientos o efectos de los meca-
nismos de participacién ciudadana (Mpc), uno de los mds importantes lo podemos
ver en el cuadro 1.

Por otro lado, la eficiencia municipal se presenta: “como prerrequisito de
sobrevivencia, como método de andlisis en la relacién insumo-producto, orien-
tando la implementacién de acciones de gobierno al cuidado y uso intensivo de
los recursos que se poseen” (Cabrero, 2000: 22). Ademds, se asocia al éptimo
desempefio financiero, el cual se define como: “la asignacién eficiente de los re-
cursos, entendiendo por esta la distribucién de los gastos que minimice los re-
cursos destinados al gasto corriente y maximice los orientados hacia el gasto en
capital” (Raich, 1997: 4).

Para medir la eficiencia se han creado diversos indices. Para fines de este
trabajo hemos elegido el indice de capacidad financiera, que computa los efectos
del aumento o disminucién del gasto corriente municipal con relacién a la va-
riacién de los ingresos propios obtenidos. Asi en el caso de que tanto el gasto
corriente como los ingresos propios se acrecienten, se dan tres situaciones: 1) si
prosperan en la misma proporcion, los niveles de eficiencia no variardn; 2) si se
agrandan en mayor porcentaje los ingresos propios en comparacién con el gasto
corriente, habrd eficiencia, y 3) en caso de que el costo de operacién se extienda
en mayor medida que los ingresos propios, se asumird presencia de ineficiencia.

El efecto de la participacién ciudadana sobre la eficiencia de la administracién
publica ha sido abordado desde varios enfoques y ha arrojado resultados disimi-
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CUADRO 1. Los rendimientos potenciales de los mpc

Diagnéstico Rendimientos o efectos de los mecanismos Criterio
de participacion ciudadana

Déficit Procedimentales Representatividad Inclusién
democratico (dec,'sfones Deliberacion publica Control de laagenda
participadas)

Comprensién ilustrada
Participacion efectiva

Capacidad de decisién Igualdad
Voto
Eficacia decisoria Inclusién en agendas Conversion en accion publica

(decisiones adecuadas Temas
einfluyentes)

Adecuacién-implementacion Grado o calidad de cumplimiento
Desafeccion  Civicos o educativos ~ Competencias civicas Cognitivas: informacién
politica (ciudadanos mas Instrumentales: debatir
capacitados) Virtudes civicas Confianza institucional
Apego politico
Eficaciainterna
Crisis Participativos Movilizacion Participacién en MPC
participativa (cydadanos mas Participacién social Nuevos asociados
activos) ) ] )
Activismo politico Nuevos participantes

Fuente: Rodriguez et al. (2011: 177).

les. Al respecto, para Diaz (2017) el principal desacuerdo se establece entre los
estudios de corte racional burocritico y aquellos de perfil democritico.

Kweit y Kweit (2004, citados por Diaz, 2017) sefalan que el modelo burocratico
de la administracién piblica reserva la toma de decisiones a profesionales de alta
jerarquia, mismos que actian sobre consideraciones técnico-racionales para ga-
rantizar el uso eficiente de los recursos publicos, evitando la posibilidad de que
la poblacién afectada por las decisiones o politicas participe activamente en su
disefio e implementacién. La eficiencia administrativa, bajo esta perspectiva, se
asocia con el aislamiento, por parte del gobierno, de la ciudadania en la toma de
decisiones y busca integrar la maxima racionalidad técnica en los cursos de accién.

Las burocracias son organizaciones diseadas para coordinar las actividades
de los individuos y conseguir los objetivos propuestos de la forma mds eficiente
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y eficaz posible, en el marco legal existente. Segun la teorfa weberiana, los pilares
de las organizaciones burocriticas que contribuyen a la eficiencia son: la expe-
riencia, la jerarquia, las reglas formales, los procedimientos y la imparcialidad. Se
trata también de que las burocracias estén protegidas de las oscilaciones politicas
y de que tomen decisiones basadas en normas profesionales. Asi, se espera que
los tecndcratas sigan reglas de comportamiento dirigidas hacia la produccién
eficiente y eficaz de los servicios publicos.

El modelo burocrdtico subraya el uso eficiente de los recursos publicos y
apuesta por la técnica y el conocimiento especializado para cumplirlo. En otras
palabras, en la basqueda de esta cualidad la estrategia es utilizar a la burocracia es-
pecializada, y aunque haya participacién ciudadana, o se simule, lo que cuenta en
la decisién es la visién profesional de los tecndcratas; con lo que se busca mitigar
viejas précticas clientelares y patrimonialistas y controlar a importantes grupos
de presién. Atendiendo a las premisas de este modelo, la participacién ciudadana
no incide en la eficiencia municipal. Esta teoria burocrdtica nos permite estable-
cer nuestra primera hipétesis de la forma siguiente:

H : La participacién ciudadana es independiente de la eficiencia municipal.

Por su parte, el modelo democrdtico plantea un proceso decisorio mds o menos
abierto, capaz de satisfacer las demandas, requerimientos y expectativas de los
ciudadanos; coloca el acento en la satisfaccién de estos y acude a ellos sin exami-
nar su cualificacién. Lo hace bajo el supuesto de que todos ellos tienen el irres-
tricto derecho de participar en la hechura de las politicas y decisiones que los
afectan, cuyo ejercicio fortalece la capacidad del gobierno y la administracién
publica y no compromete su correcto funcionamiento (Diaz, 2017).

Sin embargo, como senala este autor, aun entre las versiones de la democracia,
la participacién ciudadana adquiere connotaciones heterogéneas, por lo que es
posible trazar una linea en cuyos extremos se localizan la democracia representa-
tiva en uno, y la participativa, en el otro, con sus respectivas visiones acerca de la
forma en que gobiernos y administraciones deben organizarse y funcionar para
cumplir sus tareas.

La democracia representativa entiende la participacién ciudadana como un
elemento discordante y desestabilizador que trastoca su esencia y compromete su
capacidad de mediacién e integracién social. En este sentido, De Sario y Langton
(1987 citados por Diaz, 2017) reconstruyen argumentos en contra de la partici-
pacién directa de los ciudadanos en las tareas del gobierno y la administracién
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publica en torno a la necesidad de producir decisiones racionales y técnicamente
complejas capaces de satisfacer adecuadamente el interés publico, las cuales por
lo general superan la capacidad cognitiva del ciudadano comun.

Por otra parte, Lowndes et /. (2001, citados en Diaz, 2017) advierten que la
participacién directa de los ciudadanos en los asuntos publicos puede generar ex-
pectativas poco realistas o disruptivas frente al sistema politico, mismas que llegan
a profundizar los conflictos entre la comunidad y potenciar el descontento social.

Seguin este modelo de democracia representativa, el involucramiento ciuda-
dano generaria ineficiencias, de tal forma que la incidencia en términos operati-
vos serfa negativa. Esta teoria nos permite establecer la segunda hipétesis:

H: La participacién ciudadana disminuye la eficiencia municipal.

En contraste, la version participativa de la democracia encuentra en la interven-
cién activa de los ciudadanos la via idénea para que perfeccionen sus virtudes
civicas y potencien su capacidad en la realizacién del bien comun. De igual modo,
reconoce a los mecanismos de participacién ciudadana el poder para corregir las
fallas congénitas del sistema democrdtico representativo, asi como subsanar el
déficit de informacién que sufre la administracién publica en la atencién de las
necesidades de los gobernados, en especial las de aquellos sectores con menor
poder politico.

Held (1995, citado en Diaz, 2017) arguye que en la democracia participativa
la intervencién de los ciudadanos constituye la materia prima que gobiernos y
administraciones necesitan para tomar mejores decisiones y disefar politicas pua-
blicas més eficientes.

Para que tenga éxito la implementacién de politicas municipales, el andlisis
de estas —especificamente la construccién y comparacién de alternativas de
solucién— no solo debe obedecer a criterios de tecndcratas que enfatizan la efi-
ciencia, sino que también debe existir opinién social y apertura de la discusién
hacia los ciudadanos, que debe funcionar como complemento de los dictdmenes
de los especialistas. En este sentido, a través de la inclusién de la ciudadania en
la toma de decisiones en las politicas puablicas se puede mejorar su eficiencia y
eficacia. Al respecto, hay que tener en cuenta que:

Canalizar la participacién de los interesados no es simplemente una voluntad mds o menos
altruista sino una necesidad funcional de las grandes organizaciones actuales. Una organi-
zacién inclusiva obtiene niveles de aceptacion y legitimacién mds elevados, pero también
mejora su rendimiento (Gallego y Brugué, 2001: 49).
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Estos autores consideran que se puede generar eficiencia si hay ausencia de resis-
tencias o de complicidades o boicots entre grupos opositores. Precisamente la
participacién ciudadana coadyuvard a lograr actitudes de colaboracién con los
grupos de interés y disminuird las resistencias que se generan en torno a la decisién,
asi: “el consenso logrado a través de la participacidn favorecerd la eficiencia en
tanto que el compromiso suavizard cualquier dificultad que aparezca en el cami-
no” (Gallego y Brugué, 2001: 50).

El argumento es que la participacién ciudadana mejora la eficiencia guber-
namental porque al pasar de un estado de aislamiento gubernamental a otro de
negociaciones y consenso, entre los grupos de interés, tanto opositores como
favorables, se reduce la resistencia al momento de implementar la decisién. En
consecuencia, la eficiencia se incrementa al disminuir los costos de transaccién
que se destinan a reducir las resistencias externas a la implementacién de la po-
litica. Ademds, al tomar una decisién que considera la participacién ciudadana
se estd dando respuesta a las necesidades de los actores afectados e interesados,
incluyéndolos. En el sentido sefialado, Diaz y Ortiz (2011: 362) apuntan que:
“la participacién ciudadana es ttil para mejorar la eficiencia de las politicas
publicas, al dotar a los tomadores de decisiones de la informacién que permite
un mejor disefio de las politicas y una més eficaz aplicacién de los recursos”. Es
decir, se trata de un instrumento til para conocer las preferencias y necesidades
de los ciudadanos que deben ser consideradas en la construccién de alternativas
de solucién que planteen las politicas ptblicas. Lo anterior nos permite enunciar
la tercera hipétesis:

H.: La participacién ciudadana incide positivamente en la eficiencia municipal.

METODOLOGIA

En este articulo se emple6 un panel de datos que armoniza informacién de tres
afos —2002, 2004 y 2009— con un corte transversal para los 84 municipios hi-
dalguenses. La razén de trabajar con informacién combinada es que enriquece el
andlisis empirico de una manera que no serfa posible con solo datos de corte trans-
versal o series de tiempo.

Para probar las hipétesis de trabajo se propone un modelo econométrico que
incluye como variable independiente los grados de participacién ciudadana que se
generan en torno al uso de los recursos etiquetados del Fism. Asimismo, se incor-
poran las siguientes variables de control: analfabetismo (Analf), la poblacién
ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos (PSM,,), la competencia
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politica (ComPol)® y la alternancia (A). Como variable dependiente se utilizé el
indice de capacidad financiera expresado en logaritmo natural. La especificaciéon
del modelo’ es la siguiente:

[‘n Cth =Q;+ /31 dlit + ﬂ2 dzn + ﬁS dSit + /3)4 d4l't - ﬁSAnd[ﬁt - /36 PSM; + [37C'0mP01i,
+ s Ay + €

Donde o; = a + u; es una variable aleatoria con un valor medio &y una desviacién
aleatoria #; de este valor medio. La individualidad de cada municipio se incluye
en el término estocdstico e;. El cuadro 2 muestra cada una de las variables inclui-
das en la ecuacidn, asi como su descripcién y fuente de informacién.

El modelo econométrico que proponemos contempla cinco variables que
explican la eficiencia municipal: una principal y cuatro secundarias. Aunque
somos conscientes de que no son las tinicas con capacidad explicativa, tienen la
ventaja de que ya se han utilizado en otras investigaciones de forma satisfactoria.?
Dejamos aquellas otras, que afectan a la variable dependiente, como perturbacién
estocdstica que incide en la ecuacidn de regresiéon (Gujarati, 1997). Asimismo,
utilizamos el principio de parsimonia, puesto que el modelo de regresién utiliza-
do es el mis sencillo posible para poder ofrecer una explicacién con garantias.

Para operacionalizar la variable independiente principal se utilizaron transfor-
maciones dummy porque de inicio esta variable se expresa en categorias que solo
permiten una medicién ordinal. En otras palabras, la variable a explicar (eficiencia
financiera) estd influida por una variable (nivel de participacién en el Fism) que es
esencialmente cualitativa por naturaleza y cuyas categorias ordenadas son: no par-
ticipa, presentacion de propuestas, asistencia a reuniones ciudadanas para determi-
nar la prioridad de las acciones, participacion en la toma de decisiones y reuniones
de evaluacién de las acciones realizadas por el municipio. El método para ponderar
tales atributos es: “mediante la construccién de variables artificiales que pueden
adquirir valores de 1 o de 0, el cero indica la ausencia del atributo y el uno la pre-
sencia de este” (Gujarati, 1997: 490). Los grados de participacién ciudadana, en

¢ Para operacionalizar la competencia politica se utilizé el indice de fragmentacién Rae, que representa la
probabilidad de que eligiendo a dos votantes al azar estos se decanten por partidos diferentes. Al ser una
probabilidad el indice oscila entre 0y 1 (Ruiz y Otero, 2013: 126). Cabe sefialar que Ibarra ez a/. (2006) uti-
lizan otro indice que resulta de la diferencia porcentual de votos entre el partido ganador y el segundo lugar.

7 La especificacién solo corresponde al modelo de efectos aleatorios (MRE).

8 La eleccién de esas variables secundarias obedece a que en otros trabajos previos: Gatica y Soto (2012);
Ibarra et al. (2006, 2005) y Veldzquez (2006) han sido incorporadas como explicativas de la eficiencia guber-
namental e incluso de la propia participacién no electoral, como sefala el INE (2015).
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CUADRO 2. Descripcién de las variables y sus fuentes de informacién

Tipo de variable Variable Descripcion Fuente
Dependiente: Eficiencia L, CFy Logaritmo natural de la capacidad  Finanzas Publicas Estatales
financiera financiera del municipioien y Municipales (INEGI, 2019)

elanot
Independiente: djt Grado de participacién ciudadana  Encuestas Nacionales a
Participacion ciudadana dyie Gobiernos Municipales
dsj (Sedesol, 2002y 2004 e
dyit INEGI, 2009)
Independiente: Variable PSMit Porcentaje de poblacion ocupada  Consejo Nacional de
de control econémico con ingresos hasta 2 salarios Poblacién (Conapo, 2010)
minimos del municipioienel afio t
Independiente: Analf, Porcentaje de poblacion analfabeta Consejo Nacional de
Analfabetismo de 15 afos 0 mas en el municipio  Poblacion (Conapo, 2010)
ienelanot
Independiente: ComPol,  Indice Rae del municipioien Instituto Estatal Electoral
Competencia politica elafot de Hidalgo (IEEH, 2010)
Independiente: Aje Alternancia en el aio t, toma los Instituto Estatal Electoral
Alternancia valores 1 si el municipio i ha de Hidalgo (IEEH, 2010)
presentado alternancia, caso
contrario 0

Fuente: Elaboracién propia.

cddigos binarios, se presentan en el cuadro 3. La categoria de referencia o que sirve
como punto de partida es “no participan”. Esta sirve, como mds adelante se descri-
bird, para realizar las comparaciones e interpretaciones de los coeficiente dicétomos.

La pregunta de la Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales’ que se utilizé
como referencia para categorizar el involucramiento ciudadano fue: “La partici-
pacién de la ciudadania respecto al Fism es principalmente en...”, cuyas posibles
respuestas fueron: @) No participa, 4) Presentacién de propuestas, ¢) Reuniones
ciudadanas para determinar la prioridad de las acciones, &) Participacién en la
toma de decisiones y ¢) Reuniones de evaluacién de las acciones realizadas por el
municipio.'

? Esa pregunta corresponde a la encuesta de 2009 (item ndmero 170). En los afos anteriores, 2004 y
2002, la redaccién fue parecida.

10 Es importante aclarar que entre las opciones se encontraba “otras”. Sin embargo, muy pocos de los
funcionarios municipales encuestados optaron por esa respuesta. Por lo tanto, se decidié no integrarla en el
andlisis econométrico. En suma, solo se contemplaron cinco categorias.
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CUADRO 3. Variables dummy de la participacién ciudadana

Variable Codificacion

dyje =1 sies un municipio i donde la ciudadania participa en el Fism presentando propuestas
enelafot;
=0sinoloes.

dyie =1 si es un municipio i donde la ciudadania participa en el Fism determinando
prioridadesenenelafo t;
=0sinoloes.

dje =1 si es un municipio i donde la ciudadania participa en el FisM en la toma de decisiones
enelafiot;
=0sinoloes.

dyir =1 sies un municipio i donde la ciudadania participa en la evaluacién de las acciones
delFismenelafiot;
=0sinoloes.

Fuente: Elaboracién propia.

La construccién de la variable ex6gena, participacién ciudadana, se basé en la
percepcién que tienen los funcionarios municipales'' acerca de la participacién
ciudadana, y que en su momento respondieron la Encuesta Nacional a Gobiernos
Locales en sus distintas versiones. Son datos reales obtenidos a partir de un ins-
trumento cientifico disenado por especialistas en la materia'? y que el iNeGI pidié
fuera llenado por cada municipio a escala nacional.

A pesar de la posible subjetividad que pudiera estar presente en las percepcio-
nes de los encuestados, estas opiniones son tan importantes como la realidad en
la explicacion de la toma de decisiones (Weick, 1995). Aunado a eso, Lincoln y
Zeitz (1980) han sugerido que la percepcién puede proporcionar indicadores
vélidos de propiedades organizativas para explicar fenémenos concretos.

""El informe metodoldgico de la encuesta sefiala que los funcionarios municipales serdn los informantes
de acuerdo con cada seccién de la encuesta. En otras palabras, varios funcionarios podian responder un ins-
trumento en funcién del drea que representaban. La Seccién IV “Desarrollo Social” con el tema: “participa-
ci6n ciudadana” debid ser atendida por el secretario de Participacién Ciudadana o director general de Parti-
cipacién Ciudadana u homélogo (1NeG1, 2009).

12 Segtin el INEGI (2009: 2) “en cuanto a la elaboracién del cuestionario, es importante referir que para su
desarrollo se realizé un proceso de investigacién documental para cada uno de los temas derivados de los
objetivos del proyecto. A partir de la revisién de documentos juridicos, académicos, oficiales y de otros pro-
yectos con caracteristicas similares, as{ como de consultas a expertos académicos en la materia, se determiné
la estructura del instrumento”.
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Ademds, recurrir a informacién de encuestas para dimensionar algin con-
cepto, tal como la participacién ciudadana, es comun en la investigacién social.
Por mencionar algunos ejemplos, Ebdon (2000) utiliz6 la encuesta International
City-County Management Association, que fue aplicada a funcionarios locales
en Estados Unidos para examinar el uso de la participacién ciudadana en el
proceso presupuestario. Por su parte, Wang (2001) también hace uso de los
datos de encuestas para evaluar si la participacién ciudadana reduce la descon-
fianza hacia el gobierno, ayuda a crear consenso y mejora la toma de decisiones
administrativas. En este caso, el instrumento fue aplicado a directores adminis-
trativos de las ciudades estadounidenses con poblaciones de mds de 50 000 ha-
bitantes. Igualmente, Yang y Pandey (2011) examinan qué variables determinan
el éxito de la participacién ciudadana; prueban sus hipétesis con base en datos
recogidos de una encuesta nacional a administradores municipales en Estados
Unidos.

En México, varios investigadores también han operacionalizado variables a
partir de encuestas que recogen opiniones, entre los cuales sefialamos los siguien-
tes: el del Instituto Nacional Electoral (2015), que explica la participacién elec-
toral y no electoral a través del disefio de un modelo logistico, cuyo anilisis se
nutre de datos de la Encuesta Nacional sobre Calidad de la Ciudadania levanta-
da en 2013; y el del Instituto Estatal del Estado de México (2019), que se llevd
a cabo con datos de la Encuesta sobre la Calidad de la Ciudadania en el Estado
de México implementada en abril de 2018.

RESULTADOS

El cuadro 4 muestra las medidas de tendencia central y dispersion de las variables
cuantitativas que integran el modelo, asi como su evolucién a lo largo de los tres
afios considerados. Al respecto es de destacar que la media de capacidad financie-
ra (cF) no ha tenido muchas variaciones: en 2002 y 2004 fue equivalente a 0.17
y en 2009 se acorté a 0.16. Esto indica que aproximadamente el 17 por ciento del
gasto corriente es financiado con ingresos propios de los ayuntamientos hidalguen-
ses. Sobresale el municipio de Mineral de la Reforma, que en 2002 tuvo ingresos
propios que superaron la totalidad del gasto corriente; su indice de capacidad fi-
nanciera fue de 1.29. Incluso en 2004 logré conservar el primer lugar a nivel es-
tatal (0.84); pero en 2009 ocup6 el segundo puesto, superado por Tizayuca (0.67).
En el otro extremo estuvieron municipios como Xochiatipan (0.00), Pacula (0.01)
y Yahualica (0.02), que obtuvieron los indices mds bajos de capacidad financiera
en los tres anos considerados.
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CUADRO 4. Andlisis descriptivo de variables cuantitativas del modelo

Ao Variable Media Mediana  Moda  Desviacion Rango  Minimo Mdximo — Suma

estandar
2002 CF 0.17 0.12 0.06 0.20 1.29 0 1.29 14.680
ComPol 0.53 0.53 0.50 0.08 041 033 0.74 44.320
Analf 0.18 0.16 0.11 0.11 042 0.04 0.46 15.430
PSM 0.73 0.74 0.63 0.12 0.52 042 0.94 61.650
2004 CF 0.17 0.12 0.03 0.17 0.83 0.01 0.84 12.470
ComPol 0.59 0.59 0.5 0.09 048 0.32 0.8 42.290
Analf 0.15 0.12 0.26 0.10 0.39 0.03 0.42 11.130
PSM 0.67 0.67 0.72 0.11 0.49 0.39 0.88 49,060
2009 CF 0.16 0.10 0.06 0.15 0.65 0.02 0.67 11.950
ComPol 0.63 0.64 0.50 0.09 0.32 0.48 0.80 48.342
Analf 0.13 0.11 0.16 0.09 0.33 0.02 0.35 10376
PSM 0.60 0.59 0.48 0.16 0.61 0.28 0.89 45.848

Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a la competencia politica (ComPol), medida a partir del indice Rae,
ha ido a la alza en estos afios. En 2002 la media apenas representaba 0.53, dos
afos después ascendié a 0.59 y finalmente en 2009 alcanzé 0.63. No olvidemos
que cuanto mds cercania tenga este indice a uno, mayor es la competencia poli-
tica que se genera en las elecciones, en este caso para las presidencias municipales.

Por su parte, el porcentaje de poblacién analfabeta de 15 afios 0 mds (Analf)
por municipio en los afios analizados ha tendido a disminuir. En 2002 la media
era apenas de 18 por ciento, en 2004 baja tres puntos porcentuales y finalmente
en 2009 llega a 13 por ciento. El porcentaje de poblacién ocupada con ingresos
hasta de dos salarios minimos (Psm) también presenta un comportamiento a la
baja: 73, 67 y 60 por ciento respectivamente.

Ademis, el cuadro 5 presenta el andlisis de frecuencias para las variables cuali-
tativas (grado de participacién ciudadana y la alternancia) que integran el mode-
lo. Como se puede observar, en la mayoria de los municipios el involucramiento
en el FI1sM consiste en la “presentacién de propuestas’; es decir, los ciudadanos
que participan en el desarrollo de esta accién de gobierno federal lo hacen apor-
tando opiniones sobre el uso que deberian tener los recursos federales de ese
fondo, pero no se involucran en la decisién final, solo proponen; otros actores
no sociales deciden el destino del mismo.
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CUADRO 5. Anilisis de frecuencias de variables cualitativas del modelo
(porcentajes)

Ao Grados de participacion cindadana Alternancia

No participan Presentacion — Reuniones  Participacion Participacion

de propuestas  ciudadanas  en toma de enla
para decisiones  evaluacion
determinacion de acciones
de prioridades
2002 240 59.50 31.00 3.60 3.60 27
2004 0.00 45.20 3290 11.00 11.00 55
2009 3.90 50.60 36.40 5.20 3.90 66

Fuente: Elaboracion propia.

Las reuniones ciudadanas para la determinacién de prioridades —un peldano de
participacién un poco mds alto que el mencionado en el pdrrafo anterior— es el
segundo mds utilizado. Este grado de participacién representa porcentajes de 31,
32.9 y 36.4 por ciento en los periodos estudiados; es una tendencia en ascenso
lento. Invitar a los ciudadanos a opinar e informarles puede ser un paso legitimo
hacia la plena participacién, pero si la consulta no se combina con otros modos
de participacidn, esta sigue siendo una simulacién, ya que no ofrece ninguna
garantia de que las preocupaciones e ideas de los ciudadanos se tendrdn en cuen-
ta al momento de tomar la decisién publica.

En el nivel de participacién de toma de decisiones, los ciudadanos forman
parte y participan en esta actividad a través de distintos mecanismos de negocia-
cién y acuerdo o por medio de la auténtica delegacién del poder. Sin embargo, en
Hidalgo este nivel es alcanzado por pocos municipios. El mejor resultado ocurri6
en 2004 con 11 por ciento.

En el nivel mds alto de la participacién ciudadana se encuentra la evaluacién
imparcial de las acciones de gobierno, y para el caso que analizamos de los resultados
de las obras que se produjeron con los recursos del F1sm. Al respecto, pocos muni-
cipios hidalguenses tuvieron este nivel, destacando el afio 2004 con 11 por ciento.

En cuanto a la alternancia politica, ésta se ha ido incrementando y coincide
con el aumento de la competencia politica, que ocurre en el momento en el que
el Partido Revolucionario Institucional (PRrr) pierde su hegemonia en los muni-
cipios de Hidalgo, lo que implica la entrada de otros actores, de distintos partidos,
en la arena politica municipal hidalguense.
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Los resultados obtenidos en nuestra investigacién se presentan en el cuadro
6. Para la estimacién de los coeficientes de regresion se emplearon tres técnicas
distintas: efectos agrupados (Ma), efectos aleatorios (MRE) y efectos fijos (MFE).
Asimismo, se efectuaron varias pruebas estadisticas para determinar qué modelo
de los tres era el mas conveniente,'? el modelo de efectos aleatorios resultd ser el
mds pertinente.

CUADRO 6. Comparativo de los modelos aplicados al panel de datos

Modelos efectos Modelos efectos Modelos efectos fijos

agrupados (MA) aleatorios (MRE) (MFE)
d, 0.446* 0.474** 0.306
[0.255] [0.201] [0.188]
d, 0.506* 0.502** 0.319
[0.259] [0.208] [0.196]
d, 0.395 0.421* 0.244
[0.289] [0.227] [0.21]
d, 0.741%* 0.559%* 0.271
[0.292] [0.233] [0.218]

Analf -5.846%** -7.189%%* -5.364**
[0.624] [0.715] [1.345]
PSM -2.301%** -0.711 0.748
[0.458] [0.452] [0.489]
CompPol -0.284 -0.958*** -0.622
[0.424] [0.371] [0.391]
A -0.062 -0.112% -0.062
[0.078] [0.062] [0.059]

Cons -0.075 -0.525 -1.888**
[0.474] [0.418] [0.471]

*kk

Fuente: Elaboracién propia. *Significativo por lo menos al 10%, **significativo por lo menos al 5%, ***significativo
g g g

por lo menos al 1%.

' Primero, se cotejé el Ma con el MRE mediante la prueba de Breusch y Pagan, mejor conocida como
Prueba de Multiplicador de Lagrange para Efectos Aleatorios. El resultado fue que era mds conveniente utili-
zar el MRE. Segundo, se compard el MRE con el MFE de acuerdo con la prueba de Hausman, resultando que el
modelo mds eficiente era el MRE. Para detalles de las pruebas de hipdtesis resultan relevantes las publicaciones
de Montero (2005 y 2011).
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El modelo de efectos aleatorios (MRE) muestra que las variables de interés, las
vinculadas a la participacién ciudadana (d1, 42, d3 y d4), presentan relacién
estadistica significativa con la eficiencia municipal;'* por lo que no se puede
aceptar la primera hipétesis. Al ser positivos los coeficientes dicotémicos consi-
derados, se rechaza la segunda presuncién que sugiere que el involucramiento
ciudadano disminuye la capacidad financiera (CF); luego entonces, se acepta la
tercera conjetura, misma que plantea una asociacién positiva entre la participacién
ciudadana y la eficiencia municipal.” La interpretacién de estos estimadores
dic6tomos nos arroja una conclusién toral: la superioridad de la participacién
evaluativa. Font y Goma (2001) argumentan que la eficiencia y la participacién
ciudadana no son asuntos separados sino que se refuerzan mutuamente. Esta
tltima no sélo potencializa la democracia, sino también trae consigo importan-
tes beneficios a la gerencia municipal, en especial a la eficiencia. En ese tenor,
varios tedricos —como Arstein, (1969); King ez al. (1998) y Sanoff, (2000)—
consideran la participacién evaluativa como la tnica, verdadera y genuina en
comparacién con los otros tipos. Los resultados de nuestra investigacién redun-
dan en lo dicho por estos autores, pues muestran que el coeficiente dicotémico
con mayor peso (0.559) es el que corresponde a la variable participativa evalua-
tiva (d4). Por lo tanto, este tipo de participacién ciudadana es el que tiene mayor
incidencia en la eficiencia financiera de los municipios hidalguenses. Recordemos
que este nivel de participacién permite vigilar el trabajo y decisiones de los fun-
cionarios, ayuda a que no se generen altos costos relacionados con la corrupcién
—es mis dificil que los burdcratas locales desvien recursos cuando se saben ob-
servados— y permite controlar que los materiales y suministros sean idéneos a
la obra publica financiada con los recursos de las transferencias etiquetadas.

En términos mds concretos, la eficiencia financiera de los municipios hidal-
guenses donde ha habido participacién ciudadana evaluativa es 75 por ciento
superior a los que han tenido nula participacién. Ademds, en aquellos municipios
que mostraron participacién ciudadana en la toma de decisiones la eficiencia
financiera result 52 por ciento mayor que en los que no la tuvieron.'

14 Llegados a este punto, cabe aclarar que una asociacién estadistica no puede por sf misma implicar, en
forma légica, una causalidad (Gujarati, 1997: 20). La idea de causalidad debe devenir de una construccién
tedrica.

1> Afiadir que si hubiera sido negativo el signo de los coeficientes dicétomos (4, d,, dy y d,) la hipétesis
no rechazada serfa que la participacion ciudadana incide negativamente en la eficiencia municipal; es decir, la
segunda hipotesis.

'®La interpretacién de los resultados en regresiones semilogaritmicas con variables dicotémicas indepen-
dientes tiene una peculiaridad técnica que debemos tener en cuenta: primero, se calcula el antilogaritmo
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Lo dicho no nos debe hacer olvidar lo sefialado por Burstein y Bricher (1997)
de que se deben ubicar las problematicas planteadas por la participacién ciuda-
dana en las formas de resolucién de competencias y en las bases organizativas
del conflicto; y de si debemos atender a un modelo causal o a uno de interven-
cién, segin lo sefialado por Knoepfel ez al. (2007), o establecer criterios de
evaluacién participativa al modo de Parés y Castella (2009). Elementos que
sobrepasan el objetivo de nuestra investigacién, pero que no podemos dejar de
subrayar.

Por otro lado, la incidencia no positiva de la competencia politica (ComPol)
podria explicarse con base en el modelo tedrico propuesto por Gatica y Soto,
quienes argumentan que la competencia politica provee incentivos para que el
partido ganador ofrezca, como recompensa a sus seguidores, una cantidad exce-
siva de empleo gubernamental més alld del tamafio éptimo. Al engrosarse el
empleo burocrdtico se incrementa automdticamente el gasto operativo, en espe-
cial los salarios, generando ineficiencias gubernamentales. En palabras de esos
autores: “la competencia (politica) siempre produce un comportamiento inefi-
ciente en la provisién de bienes publicos” (Gatica y Soto, 2012: 360).

Asimismo, la alternancia (A) tiene un comportamiento parecido a la compe-
tencia politica, es decir, un efecto negativo. Los gobiernos locales que llegan al
poder, que son de diferente partido politico al saliente, tienen poca experiencia
en el manejo de las finanzas publicas. Es decir, su cadena de aprendizaje no es tan
amplia como la de aquellos partidos que se han mantenido durante bastante
tiempo en el poder local. En ese sentido, tienen un largo camino que recorrer
para aprender el manejo de rubros y actividades que repercuten en la eficiencia.
En ese mismo tenor, Ibarra ez al. (2006: 488) sefialan que: “es posible que la
llegada al poder de un nuevo partido haya generado ineficiencia por ser inexper-
tos quienes por primera vez fungen como gobernantes, tradicionalmente consti-
tuidos en oposicién”.

La variable del analfabetismo (Analf) también resulté significativa, no sélo
en el modelo de efectos aleatorios sino también en los otros dos. El signo del
coeficiente fue, tal como se esperaba, negativo. Eso indica que si se reduce el
analfabetismo de la poblacién mayor de 15 anos, la eficiencia financiera munici-

(base €) de los coeficientes dicétomos y se resta uno de éstos [Halvorsen y Palmquist (1980) citado por Guja-
rati (1997: 515)]. Asi, el antilogaritmo de 0.474, 0.502, 0.421 y 0.559 menos la unidad es, respectivamente,
0.61,0.65,0.52y0.75. La interpretacion de estos resultados se hace en funcién de la categoria de referencia,
que en este caso es: “nula participacién’.
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pal, al menos en el F1sM, se incrementa significativamente. Este resultado da la
pauta para recomendar que se disefien politicas pablicas encaminadas a reducir
el analfabetismo, lo cual redundaria ademds en un incremento de la eficiencia
municipal.

CONCLUSIONES

El F1sm ha sido objeto de andlisis en diversas investigaciones empiricas, que en
su mayoria lo han abordado desde su influencia en la recaudacién fiscal munici-
pal (Sour, 2004) o en los niveles de pobreza (Becerra, 2012). Otros estudios han
intentado determinar qué tipo de criterio —compensatorio o politico— se uti-
liza para distribuir el Fondo (Herndndez y Jarillo, 2007).

Sin embargo, hasta el momento de escribir este trabajo, se ha analizado poco
la relacién entre la participacién ciudadana y su incidencia en la eficiencia mu-
nicipal. En este sentido, el objetivo de este articulo es contribuir al examen de
dicha relacién. Para ello se hace necesario, antes de presentar la evidencia empi-
rica, establecer cudl es el vinculo tedrico entre ambas.

En este articulo hemos establecido un marco de referencia te6rico-metodo-
légico para abordar la incidencia que genera el involucramiento ciudadano en
la eficiencia municipal, ejemplificindolo en el estudio de la participacién ciuda-
dana en los municipios hidalguenses en el Fondo para la Infraestructura Social
Municipal (F1sm). Los marcos tedricos sostienen tres hipétesis: no hay inciden-
cia (modelo burocritico) entre esos dos conceptos, la incidencia es inversa (de-
mocracia representativa) y el caso contrario, que senala que la influencia es
positiva (democracia participativa).

Metodolégicamente, como medida mds préxima de la participacién se utilizd
el grado de participacion ciudadana que se genera en el Fism, y aunque hubiera
sido deseable encontrar un indicador que operacionalizara de forma agregada el
involucramiento social que fomenta el municipio y que fuera calculada cada
cierto periodo, no se encontré en la amplia bibliografia consultada. En ese sen-
tido, queda pendiente la construccién de esos elementos métricos.

La evidencia empirica obtenida muestra que los municipios hidalguenses
consideran, en su mayoria, actividades de participacién que presentan mayores
niveles de eficiencia en comparacion con aquellos que no incluyen a sus ciuda-
danos en la planeacién del rism. Por lo que el supuesto del modelo participativo
no se pudo rechazar.

Los resultados logrados estdn de acuerdo con el modelo de zrade off de Cabre-
ro (2000), quien sefiala que cuando se fomentan mecanismos de participacién
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ciudadana, sea cual sea el grado de complejidad técnica en la toma de decisiones,
siempre serdn positivos y beneficiosos, pues aumentan el consenso sobre la poli-
tica publica y disminuyen el conflicto sobre la misma.

Al dar respuesta a la segunda pregunta de investigacién que nos planteamos:
:qué tipo de participacién ciudadana —consultiva, deliberativa o evaluativa—
influye en mayor medida en la eficiencia financiera?, hallamos que la participacién
ciudadana evaluativa es la que incide positivamente y en mayor medida en la
eficiencia financiera de los municipios hidalguenses. A partir de este resultado se
puede concluir que es recomendable que los municipios incluyan a los ciudada-
nos como actores torales en el proceso evaluativo de las obras y acciones de poli-
tica puablica, al menos en este fondo.

Como todo trabajo académico, el nuestro se bas6 en la observacién de una
parte de la realidad social, que incluyé el anilisis de sélo algunas variables que
inciden en la eficiencia municipal. Por lo tanto, se propone incorporar, para pos-
teriores publicaciones, otras dimensiones importantes como: cultura politica,
abstencionismo y capital social; impuestos que se recolectan, qué tan bueno es el
ayuntamiento para recaudarlos; el apoyo estatal federal que tiene cada municipio,
su tamano, su desarrollo econédmico, sus decisiones politicas, entre otras muchas.
Dichas incorporaciones, ademds de hacer mds complejos los estudios a realizar,
serdn complementarias a los aportes de este articulo.

Por tltimo, con respecto a investigaciones futuras, consideramos importante
identificar los tipos de decisiones administrativas que requieren una mayor par-
ticipacién ciudadana y examinar la influencia de los distintos mecanismos partici-
pativos en la eficiencia municipal, temas ambos de gran relevancia, pero que escapan
del objetivo de la investigacién que aqui presentamos. @&
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