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Maria DE LA LUZ AvALA

omo todos los libros, Cambio institucional y desespeiio de los gobiernos muni-
cipales enn México, de Antonio Sdnchez Bernal, tiene una historia en la que

/ se pueden distinguir esencialmente seis etapas: la de elaboracion (investi-
gacion, escritura), la de produccién (edicion, impresion, revision), la de circulacién
(venta, donacién), la de difusidn (publicidad, presentaciones al publico), la etapa
de la fectura, y finalmente la apropiacién (que es el proceso al que nos conduce la
lectura de cualquier libro, sea éste cientifico o de ficcion). Las primeras dos etapas
son ya parte del pasado; en eflas el autor tuvo un papel protagénico: el penoso y
fatigoso camino de la investigacion y redaccion de fa tesis que dio origen a esta obra,
la revision y transformacion de la tesis en libro, las penas para encontrar al editer
{por cierto la edicion es muy buena, tiene una portada bien lograda y muy pocos
errores). Las cuatro etapas restantes son parte del presente y del futuro: la difusion
y distribucion estin en proceso: es el camino que cada libro tendrd que recorrer
para llegar a su destinatario final, el lector. A continuacion incluyo algunas notas y
reflexiones que escribi después de leer con mucho cuidado el libro. Mi lectura no
es la de un especialista, sino la de una lectora interesada en que el desempeno de los
gobiernos municipales mejore,

En primer lugar me referiré a la estructura de este libro. Cambio institucional y
desemperio de los gobiernos smunicipales en México se asemeja a esas obras de la arqui-
tectura contempordnea que dejan ver los cimientos (marco analitico) y fa estructura
(metodologfa y técnicas) que las soportan. En la introduccién se presenta el pro-
yecto de investigacion y sus alcances. Se menciona que en la década de 1980 del
siglo xx la mayorfa de los gobiernos de América Latina empezaron a implementar
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las primeras politicas descentralizadoras. México, por su parte, inicié el proceso de
descentralizacion gubernamental en 1983 con la reforma 2 los articules 115 y 26
constitucionales. Con ello se pretendia otorgar mayor poder a los gabiernos mu-
nicipales. En los paises desarrollados se habian obtenido “buenos resultados en la
ejecucion de politicas que fortalecian a los gobiernos locales” y la literatura sobre el
terna también aseguraba que la descentralizacion abria posibifidades de desarrolio
focal. El autor senala que en México el cambio no fue tan exitoso, que hacia falta algo
mds que modificar las leyes. El autor, especialista, desde hace mis de una década, en
desarrollo econdmico municipal y cambio institucional, se dio a la tarea en este libro
de "analizar los efectos que la descentralizacion generd en los municipios de Méxi-
co resaltando el desempeno de los gobiernos municipales en el marco del cambio
institucional” También se propuso explicar por qué “las relaciones entre actores mu-
nicipaies y el proceso local de toma de decisiones no ha cambiado sustancialmente
ante las ripidas transformaciones del entorna” Este fue el punto de partida de la in-
vestigacion. Para lograr Sus ob}etivos Sianchez Bernal tenia due trazar una rata, pero
na cualquiera, porque tratindose de una investigacion de indole académica tenia
C;L'lt‘ bl.lSClll' un marco Lll]ﬂlitico y tina mEtOdOngf:l (]Ue le Sil‘\’if;‘l'ﬂ de guia.

En el primer capitulo se describe la bisqueda del marco analitico. Se examinan
criticamente las propuestas que sostienen que fas instituciones explic;m, en buena
medida, el comportamiento de los gobiernos y el desempefio de la economia. El
autor destaca, de entre los cuatro enfoques mis relevantes desde su punto de vista,
el marco analitico que gui6 la investigacion: el cambio institucional. Si bien senala
las limitaciones tedrico-metodolégicas del enfoque (entre las que destaca el hecho
de que fue hecho para estudios que consideran regiones grandes y paises), advierte
que la metodologia puede ser rediseriada para ser aplicada a nivel local; ademds de
que permite combinar métedos cualitativos y cuantitativos, sin los cuales no seria
posible “encontrar evidencia sobre las variables que explican fas transformaciones
municipales”

En el capitulo 11 se revisan las principales contribuciones que se han ecupade
de fa descentralizacion y sus efectos sobre el municipio, asi como | critica al enfo-
que de gestién municipal desarrollado en México.

En el capitulo 1 se muestran las diferencias metodelogicas entre la economia
ortodoxa y la nueva economia institucional. Presenta fas virtudes del institucionalis-
mo, mucho mis flexible y amplio, en el sentido de gue permite investigar temas antes
no permitidos a les economistas. Algo tan sencillo como la posibilidad de combinar
metodologias de cardcter cualitativo y cuantitativo no serfa posible en el marco de la
economia mds tradicional, Una vez aclaradas estas cuestiones, Sanchez Bernal des-
cribe su estrategia de investigacion. Con ef fin de hacer un andlisis comparativo entre
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municipios, eligio tres municipios de Guanajuate y tres de Jalisco. Con elio queria
establecer si las diferencias en el marco institucional de cada estado se reflejaban en
la orientacion del cambio institucional a escala local. Clasificéd los municipios de
acuerdo con su tamano, grado de urbanizacion y marginalidad. Asi establecio tres
tipos de municipios. Después identifico y eligia los que convenian mds al proyecto.

En el capitulo 1v ef autor muestra las evidencias sobre el cambio institucional en
Meéxico. Analiza primero las reformas constitucionales hechas en 1983 y el contexto
en el que fueron etectuadas. También explora los etectos y la dimension economica
y politica de esos cambios. Las nuevas leyes, junto a las nuevas reglas locales, se en-
frentaron con las leyes formales e informales existentes, Esta situacion dio origen a
una etapa de friccion en la que tuvo que redefinirse y construirse el nuevo marco ins-
titucional local. El autor analiza el marco legal, que puede verse reflejado en el cua-
dro 4.1 (un panorama de optimismo y unas desmedidas expectativas de la escuela
neaclisica en el todopoderoso mercado) y lo confronta con los estudios realizados
por los especialistas que mostraban un panorama muy diverso af que se esperaba
por parte de las autoridades federales y los estudiosos del cambio institucional. El
autor toma el reto y de nuevo retraza el camino, construye la tipologia de o que ¢l
llama “las rutas locales de cambio institucional’. Considera el grado de densidad ins-
titucional (alto o bajo) y la dindmica interna de cambio en una saciedad. Cruzando
estas dos variables determina cuatro posibilidades de cambio institucional a escala
municipal. Es ésta una de las grandes aportaciones de esta investigacidn: mostrar
las formas y los posibles tipos de cambio institucional en los municipios de México.

En el capitulo V, que constituye la parte medular de esta investigacion, Sinchez
Bernal utiliza [a tipologia que construye en el capitulo anterior y muestra las mo-
dificaciones presentadas en los gobiernos municipales ante el cambio institucional
local que impulsaron las reformas de los articulos 115 y 26 constitucionales. Aqui
el autor deja los libros y se enfoca en el trabajo de campo. Revisa los decumentos
oficiales locales (informes de gobierno, reglamentos y planes municipales) y realiza
las entrevistas a los ex presidentes de los municipios elegidos durante tres periodos
de gobierno (1983-1985, 1989-1991, 1995-1 997). Con esta informacion analiza el
proceso de cambio de reglas formales e informales presentadas en los ayuntamien-
tos. Sdnchez Bernal se encontrd con un mosaico de cambios: con diversas rutas lo-
cales de cambio institucional. La mayorfa de los municipios no pudieron, por falta
de voluntad de los gobiernos estatales o por propia incapacidad, hacerse cargo de
cobrary administrar sus fondos al momentoe de hacerse los cambios institucionales.
Algunos ayuntamientos tardaron hasta 12 afios en conseguirlo. El autor explica que
los gobiernos estatales en realidad no deseaban transferir esta fuente de ingresos a
los municipios. Las fuerzas informales, como la que ejercia el gobierno estatal sobre
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los municipios, impidié que tuera cumplida la regla constitucional. Las entrevistas
efectuadas a los presidentes municipales y la revisién de los reglamentos municipa-
les (en caso de haberlos} permitieron al autor registrar los cambios mads relevantes
en los tres periodos de gobierno seleccionados. En este capitulo se muesta que la
mayoria de reglas que normaban las acciones de los ciudadanos eran de tipo infor-
mal: la regla informal de que el gobernador era el jefe politico de todos los funcie-
narios, incluidos los presidentes municipales; la regla informal de que el presidente
municipal, y no el pleno cabildo, era el encargado de tomar las decisiones; Ia regla
informal de utilizar las reglas formales a discrecion. El andlisis cualitativo arrojo in-
formacidn relevante. Con ella el autor hizo una clasificacidn de los estudios de caso
por tipo de cambie institucional municipal (la tipologia construida en el capitulo
1v). Encontrd que los cambios chocan con la fuerza de las reglas informales que una
larga tradicién y la costumbre sostienen. Uno de los hallazgos de esta investigacion
muestra que en la mayoria de los casos ef cambio sélo es simulado, que en otros
el cambio va acompaniado de crisis institucional, y que en muy pocos, sélo en los
municipios mds pablados, se presentan el tipo de cambio estratégico y el innovador.

El dltimo capitulo considera la utilidad de la metodologia disenada para clasifi-
car el tipo de transformacion municipal que permite establecer la tendencia general
del cambio local. Sanchez Bernal no se conforma con lo averiguado en los capitulos
anteriores, sino que contindga su camino. Ahora construye, a través del andlisis cuan-
titativo, un indice de desempenio del gobierno municipal que asocia con variables
institucionales locales que le permiten averiguar si hay una relacion significativa en-
tre el tipo de transformacion municipal y el desempeiio del gobierno municipal. El
autar encontréd que en el periodo 1990-2000 habia cambios en el desempefic dela
mayoria de los gobiernas, pero que éstos no eran satistactorios. Menos de fa mitad
de los municipios presentaron mejoras en su desempefio, mientras los demds mos-
traron caidas. Sanchez Bernal decidid someter la informacion a otro tipo de andlisis,
el discriminante, ya que no era posible utilizar la regresion logistica multiple, porque
ésta requiere de series de tiempo. Confronté entonces los resultados del andlisis cua-
litativo con el cuantitative y encontrd que los resultados de los seis estudios de caso
son consistentes. Concluye el autor sefalando que fa evidencia muestra que el argu-
mento principal del proyecto se cumple pero de manera condicionada. Es decir, el
cambio institucional mejora el desempenio de los gobiernos municipales, siempre y
cuando se presenten algunas condiciones. En este sentido tiene una diferencia sus-
tancial respecto al enfoque institucional de North y sus seguidores. Desde el punto
de vista tedrico, es ésta otra de las aportaciones significativas al estudio del cambio
institucional y desemnperio de los gobiernos locales.
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Finalmente, llegamos a fas conclusiones. Alli se hace una recapitulacion de todo
el trabajo. En esta seccion se presenta un diagnostico de las fallas que presenta el
proceso de cambio institucional, asi como las acciones que deben aplicarse para
consolidar fa politica de descentralizacion orientada a fortalecer los gobiernos mu-
nicipales.

Lo investigado invita a proseguir. En este sentido pienso que este libro es un
gran logro, s un estudio que no deja cabos sueltos. Penetra en el ambito de la teoria
y de la metodologia. Muestra el camino que hay que seguir para tratar estos temas,
traza rutas y enfoques de investigacion. Se hace una importante modificacion a la
teoria del cambio institucional, se rechaza la proposicion de North y sus seguidores
que sostiene que el cambio institucional desemboca en un mejor desemperio de la
economia, y se sustenta en que el cambio institucional en los paises da origen a di-
versas ratas de transformacién social que no siempre aseguran el desarrollo. Lanza
ademds un reto para poner a prueba la propoéicidn de North a nivel nacional. Desde
el punto de vista metodoldgico también hace aportaciones impartantisimas; segui-
1108 Pasa d paso la construccion de la metodo]ogiu y las técnicas que sucesivamente
se fueron utilizando y confrontande; es de hecho una construccion, paso a paso, de
un modelo para explicar el cambio institucional y el desempeiio de los gobiernos
municipales. En este sentido el libro es de gran utilidad paralos estudiosos del tema,
pero también para todos aquellos que se inician en la investigacion. Finalmente nos
provee de un panorama mds cercano a fa realidad; el futuro no es muy halagador
pero tiene remedio; se proponen acciones especificas que pueden ayudar al forta-
fecimiento de los gobiernos municipales y al mejoramiento de su desempena, que
pueden derivarse en un mayor bienestar de los cindadanos.

Como acabo de sefalar, el panorama que ofrece este libro es incierto; mues-
tra que los caminos hacia el cambio son diversos y no siempre los mds adecuados.
Como historiadora no puede dejar de considerar el peso de la farga tradicion que
tenemos en nuestro pais. Lo diffcil que serd cambiar un sisterna centralizado, con
una estructura heredada de siglos atrds y por lo mismo poco fexible. Una estructura
que sc debe también a la politica que por siglos privilegio a una capital centraliza-
dora y dominante desde tiempos prehispanicos, politica gue en este sentido no ha
camnbiado tante. Pera Cantbio institucional y desernpeiio de los gobiernos nmicipales en
México no solo muestra el negro horizonte que tenemos por delante, sino que abre
una pequenia ventana de optimismo: indica que hay camines, en este caso rutas la-
cales de cambio institucional que pueden llevar a un mejor desempeno de los go-
biernos municipales.
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