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El objetivo de este articulo es analizar la inclusién de la atencién a la pandemia de
covid-19 como un elemento adicional de la agenda de los gobiernos municipales de
Jalisco, a partir de la identificacion y caracterizacién de las acciones y los programas
que se disenaron e instrumentaron durante el afio 2020, para definir si responden a
las atribuciones otorgadas por el gobierno estatal durante la gestién de la pandemia
o a las caracteristicas sociales, econdmicas y de los gobiernos locales. Las acciones se
identificaron y categorizaron mediante una revision de diferentes canales oficiales de
informacién. Los resultados posibilitaron definir que la mayoria de las acciones de
prevencion instrumentadas por los municipios fueron en respuesta a las atribuciones
definidas por el gobierno del estado. Por otra parte, se identificaron acciones realizadas

por iniciativa municipal; sin embargo, no hay una tendencia clara que permita concluir
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que corresponden a las caracteristicas de los municipios.

Palabras clave: gobierno municipal, analisis, acciones, covid-19, Jalisco.

Municipal agenda to deal With the covid-19 pandemic:
the case of the state of Jalisco

Abstract  The objective of this article is to analyze the incorporation of the attention given to
the covid-19 pandemic as an additional element on the agenda of the municipal gov-
ernments of Jalisco, on the basis of identifying and characterizing the actions and
programs that were designed and implemented during the year 2020 and to define
whether these responded to the powers granted by the state government during the
management of the pandemic or to local social, economic and governmental charac-
teristics. Through a review of different official information channels, the actions taken
were identified and categorized. The results made it possible to define that the major-
ity of the municipalities implemented actions of prevention, but these were adopted
in response to the attributions defined by the state government. On the other hand,
actions that arose from municipal initiatives were identified, without however showing
a clear trend that would allow us to conclude that the actions taken responded to local
characteristics.

Keywords: municipal government, analysis, actions, covid-19, Jalisco.

Introduccién
El objetivo de este articulo es analizar la inclusién de la atencién a la pandemia de
covid-19 como un elemento adicional de la agenda de los gobiernos municipales
de Jalisco, a partir de la identificacion y caracterizacién de las acciones y los programas
disenados e instrumentados en el afio 2020 para definir si corresponden a las atribucio-
nes otorgadas por el gobierno estatal durante la gestion de la pandemia o se deben a las
caracteristicas sociales, econémicas y gubernamentales de los municipios.
Este articulo se compone de tres secciones. En la primera se presentan los antece-
dentes de este trabajo y la revision de literatura; en la segunda se describe la metodologia
empleada; en la tercera se presentan los hallazgos del trabajo, para finalizar en la cuarta

seccion con las conclusiones.

La pandemia de covid-19 y la agenda publica municipal

La solucién de problemas publicos se ha convertido en un elemento fundamental de la
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accion de gobierno, ya que «la mds importante de las decisiones de un gobierno esla que
concierne a la eleccién de sus asuntos y prioridades de accién: a su agenda> (Aguilar,
1993: 27). Puesto que el gobierno no puede atender todos los problemas simulténea-
mente, se han producido amplios debates respecto a los problemas sociales que deberian
atender de manera prioritaria los tomadores de decisiones, asi como a los criterios o fac-
tores que tendrian que ser considerados en la formacién de la agenda y sus implicaciones
en las politicas publicas.

Se define la agenda de gobierno como «el conjunto de problemas, demandas, cues-
tiones, asuntos, que los gobernantes han seleccionado y ordenado [...] como objetos
sobre los que han decidido que deben actuar o han considerado que tienen que actuar>
(Aguilar, 1993: 29)>.Y es asi que la formacién de la agenda se entiende como «el proce-
so social y politico mediante el cual una situacién de la vida social es calificada y aceptada
como problema publico y por tanto, como una realidad que el gobierno debe atender y
que tiene que ser objeto de una pp > (Aguilar, 2010: 46).

La literatura sobre la formacién de la agenda publica es muy amplia, por lo que al-
gunas de estas discusiones se perciben desde la diversidad de definiciones, perspectivas,
enfoques, tipos 0 modelos que la comunidad cientifica ha abordado respecto a proble-
mas publicos (Aguilar, 1993; Bardach, 1993; Gusfield, 1981; Mballa y Gonzélez, 2017;
Montecinos, 2007; Moore, 1993; Pedroza, 2018) y con los diferentes modelos, enfoques,
casos y clasificaciones que se han desarrollado sobre la agenda (Cobb y Elder, 1983; Al-
zate y Romo, 2017; Cobb et al., 1976; Casar y Maldonado, 2010; Dorantes, 2008; Elder
y Cobb, 1993; Furman y Serikova, 2007; Liu y Chan, 2018; McCombs y Shaw, 1972;
Nelson, 1993 ).

Como corolario de lo anterior, destaca especialmente que «para que un problema so-
cial se convierta en problema publico, este debe convertirse en parte de la agenda institu-
cional del gobernante» (Pedroza, 2018: 137), que también es llamada agenda «formal»
0 «gubernamental> y puede ser definida como «el conjunto de asuntos explicitamente
aceptados para consideracion seria y activa por parte de los encargados de tomar las deci-
siones> (Cobb y Elder, 1986; Cobb, Ross y Ross, 1976, citados en Aguilar, 1993: 32). De
esta forma, todo asunto que capte la atencién y sea aceptado por cualquier organizacion
gubernamental en los diferentes 6rdenes de gobierno «constituird una agenda institucio-
nal» (Cobb y Elder, 1986; Cobb, Ross y Ross, 1976, citados en Aguilar, 1993: 32-33).

La agenda de los gobiernos municipales tiene sus particularidades. En tal sentido,

Meza (2013: 213) enfatiza que «el estudio de las agendas locales necesita ser contex-
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tualizado en el marco de los estudios de los gobiernos locales y gobiernos urbanos o
ciudades>. Bajo esta premisa, Cabrero y Gil (2010) identifican seis tipos de agendas de
politicas que denotan las prioridades de atencién en el dmbito local urbano: «servicios
municipales>, «servicios no municipales>, «desarrollo municipal>, «administrativa>,
«politica» y «juridica>. Asimismo, segin Meza (2013 ) las agendas municipales se pue-
den clasificar en «constitucional o acotada» y «ampliada>.

Sibien en México las agendas de los gobiernos locales se asocian convencionalmen-
te con la provisién de los servicios publicos establecidos en el articulo 115 de la Constitu-
cién Politica, es importante mencionar que los fenémenos de la globalizacién, descentra-
lizacién y democratizacién (Cabrero y Gil, 2010; Rodriguez y Orozco, 2009), asi como
ciertos movimientos originados por «entidades supralocales» (Meza, 2013: 219), han
influido para que este orden de gobierno gradualmente amplie su agenda.

Segtin Cabrero y Gil (2010), la agenda de «desarrollo municipal> es la agenda de
politicas que mas transformaciones presenta. Por ello, se visibiliza que la mayoria de los
gobiernos locales dejaron de ser solo proveedores de servicios publicos y se han trans-
formado en actores clave en la promocién de politicas publicas orientadas a mejorar las
condiciones de desarrollo en sus respectivas jurisdicciones (Cabrero y Gil, 2010; Meza,
2013).

De este modo, es posible argumentar que el perfil de la agenda de politicas ptblicas
locales responde principalmente a las caracteristicas propias de cada municipio, tiene una
vision de corto plazo y tiende a evolucionar, ajustarse y ser mas sensible ante los cambios
en el contexto contemporaneo (Cabrero y Gil, 2010; Rodriguez y Orozco, 2009).

La agenda de los gobiernos cambia debido a «1) el crecimiento econémico, 2) el
ciclo y la trayectoria de los asuntos o cuestiones, y 3) el comportamiento de las organi-
zaciones> (Nelson, 1993: 107), asi como «cuando hay cambios importantes en los car-
gos legislativos y ejecutivos, nuevos periodos electorales con cambio de representantes;
eventos focalizados como grandes desastres naturales, situaciones de crisis especificas y
eventos de gran movilizacién publica» (Brasil y Capella, 2019: 18). Destaca particular-
mente que la pandemia por covid-19 se clasifica como uno de este tipo de cambios.

En la época contemporanea, la pandemia por covid-19 resalta como un fenémeno
sin precedentes, que ha ocasionado diversas afectaciones en la sociedad y ajustes en las
agendas gubernamentales. Con base en sus peculiaridades, podria sefialarse que la pan-
demia guarda cierta relacién con lo que Birkland llama «evento potencialmente focaliza-

do>, que es definido como un evento:
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...repentino, relativamente raro, puede definirse razonablemente como dafiino o que revela la
posibilidad de danos futuros potencialmente mayores, inflige dafos o sugiere dafios potencia-
les que estdn o podrian estar concentrados en un drea geografica definible o comunidad de inte-
rés, y es conocido por los formuladores de politicas y el publico practicamente al mismo tiempo
(Birkland, 2016: 392).

De acuerdo con Birkland (1998: 73), cuanto més claros o plausibles sean los dafios
causados por el evento, mds rapido aumentard la atencion en el tema y, por lo tanto, mayor
sera la influencia para que dicho tema se posicione en la agenda institucional. Particular-
mente en Jalisco, dias después de que fueron identificados los primeros casos de covid-19,
a nivel tanto estatal como municipal, la pandemia fue abordada como un asunto de aten-
cién prioritaria, lo que derivé en cambios emergentes en acciones gubernamentales.

Algunos de estos cambios de prioridad en el &mbito local se mencionan en el tra-
bajo de Sénchez, Rosas y Rodriguez (2020), quienes identifican en su anlisis que todos
los municipios solicitaron al Congreso del Estado de Jalisco modificaciones a sus leyes
de ingresos, de acuerdo con sus necesidades especificas, para enfrentar la pandemia por
covid-19.

Pese a que la pandemia por covid-19 se asocia principalmente con la salud publica,
también es importante destacar que las medidas instrumentadas por las autoridades sani-
tarias para tratar de controlar la propagacion de la enfermedad —como confinamientos
y cierres de empresas— causaron importantes afectaciones econdmicas y sociales en la
poblacién, que hasta el momento se contintian estudiando.

El presente articulo se ubica en esta linea, pues visualiza la inclusion de la pandemia
del covid-19 como un elemento adicional en las agendas de los gobiernos municipales,
que debieron trabajar de acuerdo con las decisiones tomadas por los gobiernos federal y
estatal, mientras disefiaban e instrumentaban acciones de manera emergente para apoyar
ala poblacion de sus territorios.

De conformidad con el articulo 4, fraccién 1v, de la Ley de Salud del Estado de Jalis-
co, los ayuntamientos son «autoridades sanitarias estatales>. En este sentido, las atribu-
ciones de los gobiernos municipales durante la pandemia se asociaron con «verificar el
cumplimiento de las medidas de seguridad sanitaria para el aislamiento social, de caracter
general y obligatorio en el estado de Jalisco» (Gobierno del Estado de Jalisco, 2020: 5-6).

Dichas medidas se asociaron con «resguardo domiciliario corresponsable>, sus-

pension de actividades definidas como no esenciales, aplicacion de «practicas de higiene
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y sana distancia> en espacios publicos y privados en los que se desarrollaron actividades
consideradas como esenciales, prohibicion de reuniones o eventos masivos, suspension
de celebraciones patronales, civicas o comunitarias, prohibicién del uso de espacios pu-
blicos y uso obligatorio de cubrebocas en espacios ptiblicos y establecimientos en los que
se desarrollaran actividades consideradas como esenciales (Gobierno del Estado de Jalis-
€0,2020: §).

Como se mencion anteriormente, el objetivo de este articulo es analizar la inclu-
si6n de la atencién de la pandemia de covid-19 como un elemento adicional de las agen-
das de los gobiernos municipales de Jalisco a partir de identificar y caracterizar las accio-
nes y los programas que se disefiaron e instrumentaron durante el ano 2020 para definir
si corresponden a las atribuciones delegadas en ellos por el gobierno estatal durante la
gestion de la pandemia o a las caracteristicas sociales, econdmicas y de los gobiernos
municipales.

Para el andlisis, se parte de dos preguntas de investigacion: ;cudles fueron las carac-
teristicas de las acciones de respuesta a la pandemia de covid-19 disenadas e instrumen-
tadas por los gobiernos municipales de Jalisco? y ;la agenda municipal de respuesta al
covid-19, reflejada en las acciones identificadas, correspondi6 a las atribuciones definidas
por el gobierno estatal o a las caracteristicas econdmicas, sociales y gubernamentales de

cada municipio?

Antecedentes

El brote de enfermedad por covid-19 fue notificado por primera vez en diciembre de
2019 en la ciudad de Wuhan, China. Posteriormente, en marzo de 2020, debido a la alta
incidencia de contagios y la copiosa propagacién de la enfermedad, la Organizacion
Mundial de la Salud (oms) declaré oficialmente el covid-19 como una pandemia. De
manera particular, en Jalisco los primeros casos de covid-19 fueron identificados en la
primera quincena de marzo de 2020, lo cual implic6é que dias después se comenzaran a
instrumentar acciones de aislamiento social y reduccion de la actividad econémica.

En consecuencia, los diferentes 6rdenes de gobierno de México instrumentaron ac-
ciones de caricter emergente en sus respectivas demarcaciones territoriales de acuerdo
con las atribuciones y capacidades de cada uno. Mientras tanto, académicos e investiga-
dores han encaminado sus esfuerzos a monitorear y analizar estas acciones.

Hasta la fecha algunos trabajos de investigacion han conseguido identificar y analizar

las acciones que tanto el gobierno federal como los estatales han instrumentado para ha-
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cer frente a la emergencia sanitaria; sin embargo, el analisis de lo hecho por los gobiernos
municipales ha sido limitado. Si bien la mayoria de los trabajos reconocen el importante
papel que estos han desempefniado para mitigar en los municipios los efectos negativos
de la pandemia, es pertinente senalar que el enfoque con el cual se analiza dicho papel es
heterogéneo, ya que varia de acuerdo con el objetivo y contenido que se definen en los
respectivos andlisis.

Algunos trabajos abordan de manera general las respuestas de los gobiernos muni-
cipales a la crisis sanitaria. Son los casos de los articulos de Almeida y Monteiro (2020),
Arias de la Mora (2021), Garza (2021), Gong et al. (2020), Ito y Pongeluppe (2020),
Mainali, Tosun y Yilmaz (2021) y Pla¢ek, Spa¢ek y Ochrana (2020).

Otra linea de trabajos se enfoca en el andlisis de algtin tipo de medidas instrumenta-
das por los gobiernos municipales o centran la atencion en las acciones locales puestas en
marcha para apoyar a sectores especificos de la poblacion. En esta linea se encuentran los
trabajos de Angel y Mudrazija (2020), Benavides y Nukpezah (2020), Dvorak (2021),
Hu et al. (2020), Melchor (2020), Oudshoorn et al. (2021), Silva y Follador (2020) y
Wray, Fleming y Gilliland (2020). Adicionalmente, es importante sefialar los trabajos de
Armstrong y Lucas (2020), quienes miden la coercitividad de las acciones instrumenta-
das por los gobiernos municipales, asi como Slomp Junior et al. (2021), que analizan las
acciones surgidas a partir de la cooperacion entre un municipio y una universidad.

Por ultimo, una serie de trabajos clasifican las acciones instrumentadas por los go-
biernos municipales como parte de su analisis. Son los casos de Angiello (2020), Capello,
Beltramino y Zabala (2020), Demerutis (2020), Fan et al. (2021), Flynn (2020), Lui et
al. (2021), Mao, Yang y Qiu (2021), Navarro et al. (2021), 0CDE (2020), Porras (2021),
Robles y Rivera (2020) y Shannon y O 'Leary (2021). El ejercicio de categorizacién de
estos trabajos es diverso, como se puede observar en el cuadro 1, pero permite reconocer
su valor y sus aportaciones para comprender las acciones instrumentadas por los gobier-
nos municipales durante la pandemia por covid-19.

De acuerdo con las peculiaridades del conjunto de categorias mostrado en el cuadro
1, es posible observar la complementariedad e importancia de las diferentes acciones rea-
lizadas por los gobiernos municipales en el marco de la pandemia primero para evitar la
propagacion del virus y después para apoyar prioritariamente a la poblacion en situacion
de vulnerabilidad e impulsar la reactivacion de la economia local. Sin embargo, hasta el
momento se puede ver una tendencia al andlisis de los municipios urbanos y metropoli-

tanos, en detrimento de los de otro tipo, lo cual puede estar relacionado con la concen-
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Cuabro 1. Categorias utilizadas para describir las acciones instrumentadas

por los gobiernos municipales en el marco de la pandemia por covid-19

Estudios

Pais/municipios

Categorias

Angiello (2020)

Capello, Beltrami-
noy Zabala (2020

Demerutis (2020)

Fan etal. (2021

Flynn (2020)

112]

Italia/Roma, Milan,
Népoles y Turin

Argentina/50 munici-
pios de las provincias

de Buenos Aires, Ciudad
Auténoma de Buenos
Aires, Cérdoba, Entre Rios
y Santa Fe

México/Area Metropolita-
na de Guadalajara

China/323 ciudades chinas

Canada/Halifax, Montreal,
Ottawa, Toronto, Winni-
peg, Calgary, Edmonton,
Vancouver

1) Ampliacion de infraestructuras ciclistas

2) Mejora de senderos peatonales

3) Ampliacién de espacios verdes y abiertos

4) Descentralizacion de equipamientos publicos

5) Planificacion del tiempo de la ciudad

6) Apoyo econémico a hogares/pequefias empre-
sas

7) Mejora de las infraestructuras informaticas y los
servicios digitales

8) Desarrollo de capital humano

1) Cambios en el funcionamiento del gobierno

)

)

2) Distanciamiento social

3) Salud

4) Comunicacién y concientizacion/acceso a la
informacion

5) Medidas dirigidas a grupos vulnerables

6) Apoyo a la recuperacién econémica y empre-
sarial

7) Educacion

8) Cultura

1
2) Sociales

Econdmicas

)
)
3) Gubernamentales
4) Sanitarias
1) Tranquilidad social
2) Defensa proactiva
3) Resiliencia decisiva
4) Coercion reforzada
1) Estado de emergencia municipal
2) Distanciamiento fisico
3) Linea de denuncia
4) Multas y sanciones
5) Asistencia a los mds vulnerables
6) Déficit proyectado
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Lui et al. (2021) Brasil/3 976

municipios brasilefos

Mao, Yang y Qiu China/Pekin
(2021)
Navarro Espafia/Comunidad de

etal.(2021) Madrid/30 municipios

Ciudades de mas de 40
paises del mundo

OCDE (2020)

Porras (2021) México/municipios centra-
les de las 74 zonas metro-
politanas del pais

Robles y México/Oaxaca de Judrez y

Rivera (2020) Puerto Vallarta

Shannony Irlanda/municipios

O’Leary (2021) irlandeses

1) Barreras sanitarias

2) Medidas para reducir la aglomeracion
3) Reduccion del transporte publico

4) Aislamiento social

5) Medidas sobre el uso de la mascarilla
6) Flexibilizacion de las medidas

1) Finanzas

2) Transporte

3) Actividades econémicas
4) Empleo

5) Vida de las personas

)

)

)

)

)

)

)

)

)

)

)

6) Prevencidn y control de epidemias
7) Seguro médico
1) Informacion
2) Autoridad

3) Transferencia
4) Organizacién
1) Distanciamiento social

2) Lugar de trabajo y desplazamiento

3) Grupos vulnerables

4) Prestacion de servicios a nivel local

5) Apoyo a las empresas

6) Comunicacién, concienciaciéon y herramientas
digitales

1) Ambito econémico

2) Ambito de salud

3) Ambito social

)

)

)
1) Politicas de mitigacion
2) Politicas de supresién o contenciéon
3) Politicas de reapertura inicial
4) Relaciones de cooperacion federalista
1) Mantener la prestacion de servicios y la conti-
nuidad del negocio
2) Coordinacién de apoyos comunitarios
3) Reapertura de la sociedad y apoyo a las econo-
mias locales
4) Operar en un sistema de gobernanza multinivel
5) Mantener la democracia local

Fuente: Elaboracién propia con base en los autores citados en el cuadro.
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tracion de la poblacion en estos territorios y los retos que se enfrentaron para controlar la
pandemia. Ademds, son pocos los estudios que discuten sobre el origen, motivo, incen-
tivos o incluso pertinencia de las acciones implementadas por este orden de gobierno
considerando las carateristicas endogenas de los municipios, en esta linea se encuentran
los trabajos de Angiello (2020), Lui, et. al. (2021) y Navarro, et. al. (2021).

Ante dicha situacidn, este trabajo busca analizar las acciones de los municipios de
Jalisco con la intencién de reconocer no solo las intervenciones en los urbanos o metro-
politanos, sino incluir en el andlisis a los de menor poblacién. El anélisis se enriquece al
tratar de identificar si existe relacion entre las acciones realizadas y las caracteristicas eco-
ndémicas, sociales y financieras de los municipios, asi como su situacion ante el numero

de casos de covid-19 en 2020.

Metodologia

Laidentificacién de acciones y programas municipales que surgieron como respuesta ala
pandemia de covid-19 se realizé como parte de los trabajos del médulo 2, «Seguimiento
y evaluacién de politicas publicas>, de la Plataforma Economia de Jalisco del Centro Uni-
versitario de Ciencias Econdmico Administrativas de la Universidad de Guadalajara. Este
ejercicio implicd una revision inicial de las acciones y los programas de la regién Centro
de Jalisco, para continuar con una revisién exploratoria de las primeras cinco regiones de
la entidad (Norte, Altos Norte, Altos Sur, Ciénega y Sureste) entre junio y noviembre de
2020. Posteriormente, a la luz de nueva informacion, se procedié a realizar una segunda
revision, para la totalidad de las regiones, entre febrero y julio de 2021.

La busqueda de informacidn se realiz6 en paginas web municipales, sitios de trans-
parencia y prensa o de noticias de los municipios, asi como en informes de gobierno,
decretos y acuerdos, gacetas municipales y los micrositios covid-19. También se revisé la
red social Facebook, donde se identificaron videos relacionados con informes de gobier-
no de 2020, publicaciones y difusién de anuncios o convocatorias. Con la informacién
obtenida se sistematizaron las respuestas de los municipios en acciones y programas. La
informacién sobre los programas puede ser consultada en varios autores de 2020y 2021,
Lara et al. (2020, 2021a, 2021b) y en diversas fichas que se encuentran en el médulo 2 de
la Plataforma Economia de Jalisco.

La identificacion y seleccion de las acciones municipales obedece a los siguientes
criterios: ser desarrolladas por los gobiernos en sus respectivos territorios municipales,

ser emergentes para la atencion de la pandemia por covid-19 (a partir de marzo de 2020),
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que su financiamiento se derive de los recursos publicos municipales y sean gestiona-
das por los ayuntamientos. Durante la revision se observé que los gobiernos municipales
realizaron la difusion de programas y acciones disenados y financiados por el gobierno
estatal, pero esta informacion fue omitida del andlisis porque no cumplia con los criterios
sefalados anteriormente. La revision de las acciones y los programas arroj6 informacién
para 120 de los 125 municipios de Jalisco; se excluyeron del andlisis Quitupan, Santa

Maria del Oro, Gémez Farias, Juchitlin y Unién de Tula debido a que no fue posible

identificar fuentes de informacién de ellos.

Las acciones y los programas identificados se sistematizaron y posteriormente clasi-
ficaron a partir de los objetivos que se pudieron inferir de dichas acciones. Es importante
sefalar que la clasificacion surge a partir de los hallazgos, por lo cual es posible que algu-
nas categorias tengan acciones en solo unos pocos municipios; sin embargo, se consider6
su inclusion para conocer la diversidad de las respuestas municipales. Las categorias defi-
nidas se explican a continuacion.

1. Apoyo. El objetivo de estas acciones fue proporcionar apoyo para cubrir diversas
necesidades que la poblacién pudiera presentar ante las restricciones del aislamiento
social por covid-19. Se excluyen los apoyos relacionados con la promocién econé-
mica, ya que estos se clasificaron en un rubro especial. Entre este tipo de apoyos es
posible identificar la entrega de despensas, vales de despensa y apoyos econémicos.

2. Atencién covid-19. Las acciones clasificadas en este rubro tuvieron el objetivo de
atender adecuadamente a la poblacién con covid-19. Estas acciones estén relaciona-
das con cambios y adecuaciones en infraestructura de salud, adquisicion de equipo
meédico, definicién de protocolos de atencidn y dreas y protocolos en cementerios,
entre otros.

3. Atencion a la salud. En este rubro se clasificaron las acciones que tuvieron como ob-
jetivo proporcionar apoyos a la poblacion en materia de salud, con excepcion de co-
vid-19. Algunos ejemplos de estas acciones son: atencién psicoldgica y emocional,
activacion fisica y deportiva y atencion a adicciones.

4. Capacitacién. El objetivo de estas acciones fue preparar a los funcionarios publicos
para que pudieran cumplir con sus responsabilidades en materia de prevencion, ins-
peccidn, vigilancia y atencién de covid-19. Si bien se entiende que la capacitacién
forma parte de las acciones de atencion por covid-19, se considerd oportuno clasifi-
carlas por separado. En la revision se pudo observar, entre estas acciones, la capacita-

cion al personal médico y de proteccidn civil del municipio.
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10.

11.

116

Comunicacion del riesgo. Se incluyeron en este rubro todas las acciones que tuvieron
el objetivo de informar a la poblacién sobre covid-19 y sus mecanismos de preven-
cién. La comunicacion del riesgo es un elemento fundamental de la prevencién; sin
embargo, se cre6 un rubro aparte por laimportancia de estas acciones en los munici-
pios. Algunas acciones identificadas en esta categoria fueron: micrositios con infor-
macién covid-19, campanas de informacién en medios de comunicacidn, talleres y
foros o charlas sobre covid-19, entre otros.

Deteccién. En este rubro se clasificaron las acciones que tuvieron como objetivo de-
tectar casos de covid-19 entre la poblacién del municipio. Entre las acciones mas
comunes se encontraron la aplicacién de pruebas, visitas domiciliarias, unidades
moviles o consultorios para diagnosticar covid-19.

Desarrollo educativo. El objetivo de estas acciones fue facilitar el desarrollo de las acti-
vidades escolares en los hogares. Las acciones identificadas estaban relacionadas con
la entrega de chips telefénicos a estudiantes y la impresion de documentos escolares,
entre otras.

Entretenimiento. Este rubro se refiere a las acciones que tuvieron el objetivo de con-
tribuir al entretenimiento de la poblacién durante el aislamiento social. Entre ellas se
encuentran: concursos en casa, talleres, y cursos y actividades culturales.

Gestion municipal. Las acciones que tuvieron como objetivo crear condiciones para
facilitar la gestion municipal ante la pandemia por covid-19 fueron clasificadas en
este rubro. Algunas acciones identificadas en esta categoria fueron: plataformas para
hacer trdmites municipales en linea, modificaciones en instrumentacién de progra-
mas que se estaban realizando y paginas de transparencia y rendicion de cuentas.
Gobierno. Los municipios ejercieron acciones que tuvieron como objetivo disponer
de espacios para la toma de decisiones y la planeacion de acciones por instrumentar
en el municipio en relacién con covid-19, las que se clasificaron en este rubro. Algu-
nos ejemplos de acciones fueron la creacion de comités o consejos de salud, dreas de
espacios de enlace con otros 6rdenes de gobierno, y planes y estrategias municipales.
Ingresos municipales. En este rubro se clasificaron las acciones que tuvieron el obje-
tivo de apoyar a la poblacién en el pago de impuestos, derechos y servicios ptblicos
municipales ante las afectaciones econdmicas por covid-19. Es importante sefialar
que si bien se considera que son apoyos para la poblacidn, su efecto estd fuertemen-
te relacionado con los ingresos municipales, por lo cual se analizaron por separado.

Algunas de las acciones identificadas fueron: descuentos en servicios publicos, con-
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donaciones, descuentos y exenciones de impuestos y derechos municipales.

12. Prevencién. Se clasificaron en este rubro las acciones instrumentadas con el objetivo
de prevenir el contagio de covid-19 entre la poblacién del municipio. Por ejemplo:
filtros sanitarios, entrega de gel, cubrebocas y caretas, entre otros.

13. Promocién econémica. En este rubro se clasificaron las acciones que tenian el objetivo
de difundir y apoyar el desarrollo de la actividad econémica del municipio durante
la pandemia. Por ejemplo: plataformas y capacitacion en comercio electrénico, pro-
mocioén en redes sociales y campafias de promocién de la economia municipal, entre
otros.

14. Protocolos. Si bien los protocolos forman parte de las acciones de prevencién que
realizaron los municipios, se defini6 un rubro especial para esto en el que se incluye-
ron las acciones que tuvieron el objetivo de informar y verificar que se cumplieran
los protocolos definidos para evitar el contagio de covid-19. Entre estas acciones se
identificaron la vigilancia de la aplicacién de protocolos en negocios, el cierre de
espacios publicos y la suspension de actividades no esenciales.

15. Violencia. Se incluyeron en este rubro las acciones para atender distintas expresiones
de violencia a consecuencia del aislamiento por covid-19, como medidas de preven-
cién de violencia y atencion a reportes, entre otras.

Si bien con la metodologia descrita se detecta la mayoria de las acciones munici-
pales, se advierten posibles limitaciones en la deteccion de todas las acciones disenadas
e instrumentadas por los ayuntamientos, ya sea por la omisién de informacion en los
espacios consultados, problemas de disponibilidad de las paginas web o redes sociales,
publicacion de acciones en canales extraoficiales, narracién ambigua de acciones o publi-
cacion posterior a las fechas de corte.

Después de identificar, sistematizar y categorizar las acciones municipales de acuer-
do con los objetivos inferidos, se procedi6 a definir algunas hipétesis de trabajo con el
proposito de analizar si estas acciones respondieron a la situacién social, econdmica o
financiera del municipio. Para hacerlo se consider¢ la diversidad de acciones y se clasifico
a los municipios en diversidad baja (1-3 categorias), media (4-6 categorias) y alta (7-14
categorias) a partir del nimero de categorias en las cuales se identificaron acciones.

El carédcter descriptivo del estudio obedece a las caracteristicas de la informacién
recuperada sobre las acciones emergentes por parte de los gobiernos municipales, en la
cual su difusién en los canales de comunicacion de que disponen no incluye datos espe-

cificos sobre el nimero de personas beneficiadas, cantidad de apoyos otorgados, tiempos
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mAPA 1. Clasificacién de municipios por diversidad de acciones municipales en respuesta al covid-19

[ | Sininformacién
Baja

[ Media

[ Alta

Fuente: Elaboracion propia con imformacion de iNeci (2017).

de entrega o duracion de los beneficios, sino que la narracién de dichas acciones incluye
unicamente una breve descripcion del esfuerzo. Por ello, a diferencia de los programas,
no es posible conocer en un primer momento los resultados, el impacto o la percepcion

que tiene la ciudadania de su intrumentacién.

Resultados generales
Los resultados permiten afirmar que la totalidad de los municipios incluidos en el andlisis
realizaron acciones de «comunicacion del riesgo>. Por otra parte, el 81 % de los munici-
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GRAFICA 1.NUmero de municipos por categoria de acciones
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Fuente: Elaboracién propia.

pios instrumentaron acciones de prevenciony el 63 % proporcionaron apoyos a la pobla-
cién. En el extremo opuesto, solo se instrumentaron acciones relacionadas con violencia,
desarrollo educativo y entretenimiento en tres, tres y seis municipios, respectivamente.

Existe una diferencia importante en la diversidad de acciones. En la region Centro,
que incluye el drea metropolitana de Guadalajara, se observan acciones que incluyen la
totalidad de las categorias definidas, mientras que las regiones Altos Sur y Sur cuentan
con acciones en 13 y 12 de las 15 categorias, respectivamente. Las regiones con menor
diversidad son Sureste, Costa Sur y Costa-Sierra Occidental, con acciones en solo siete
categorias de las 15 definidas para el andlisis.

Dentro de las regiones se puede observar una diversidad importante. Todas ellas
cuentan con al menos un municipio con baja diversidad de acciones, aunque el mayor
porcentaje de estos municipios se encuentra en las regiones Ciénega, Lagunas y Sierra
de Amula. Mientras tanto, en el caso opuesto, solo seis regiones tienen municipios con
diversidad alta, entre las que destacan Centro, Ciénega y Sur.

Como se puede observar, la heterogeneidad de los municipios de Jalisco implica la
necesidad de analizar las acciones municipales contra covid-19 a partir de las caracteristi-
cas de cada uno de ellos, por lo cual se han planteado una serie de hipétesis que permiten
identificar la relacion existente entre estos elementos, mismas que se plantean a conti-

nuacion.
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GRAFICA 2. Diversidad por region
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Hipotesis 1. Los gobiernos de municipios con mayor poblacién instrumentaron una ma-
yor diversidad de acciones en respuesta al covid-19. Al considerar el tamafio de la poblacién
de los municipios en 2020 y la diversidad de acciones emprendidas, se identifica una ten-
dencia clara (véase gréfica 3 ). La totalidad de los metropolitanos tuvieron diversidad alta,
mientras que, en el extremo opuesto, los pequenos presentaron una diversidad media y
baja. De esta forma, se puede afirmar que si existe una relacién entre el tamafio del muni-
cipio y la diversidad de acciones que instrumentaron por covid-19 en 2020.

Hipétesis 2. Los gobiernos municipales con mayores ingresos propios instrumen-
taron una mayor diversidad de acciones contra covid-19. La creacién e instrumentacion
de acciones como respuesta al covid-19 implicé el ejercicio de recursos financieros. En
este sentido, es importante considerar la situacion financiera de cada municipio antes
de la pandemia, en particular la relacionada con la recaudacién de ingresos propios.*
Al contemplar el porcentaje de ingresos propios de cada municipio de Jalisco en 2019
(INEGTI, 2020) se observa que, en promedio, alcanzaban el 18.2 % de sus ingresos tota-

les. Entre los diez municipios con mayores ingresos propios se encuentran cinco de los

sescsecsccce

' Los ingresos propios son definidos como el «Total de percepciones de los gobiernos provenientes de
las fuentes propias de ingreso (suma de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y contri-

buciones de mejoras)>» (Garcia y Ruiz, 2020: 45).

120]



La agenda municipal ante la pandemia por covid-19: el caso del estado de Jalisco | | Jarumy Rosas, Edgar Rodriguez, Paula Cortés

GRAFICA 3. Diversidad de acciones por covid-19 por tamaro de poblacién municipal*
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* La clasificacién por tamaio de la poblacidn es la siguiente: metropolitano, mayor de 500 000 habitantes; grande, de
100 000 a 499 999; mediano, de 20 000 a 99 000; pequefio, menor de19 999. Con base en INEGI (2021).

que presentaron una mayor diversidad de acciones municipales contra covid-19: Zapo-
pan, Tlajomulco de Zuniga, Guadalajara, Zapotlanejo y El Grullo. En el caso contrario,
siete de los que tuvieron menor porcentaje de estos ingresos tuvieron baja diversidad de
acciones, solo entre una y tres categorias.

Al clasificar el porcentaje de ingresos propios de los municipios de la muestra se re-
conocié que 68 tienen ingresos propios bajos (0 %-19.2 %), 36 medios (19.3 %-28.8%) y
solo 16 altos (mas de 28.9 %). Cuando se analiza la diversidad de acciones que estos mu-
nicipios emprendieron contra covid-19 se observa que no hay una tendencia muy clara,
pues si bien los hay con ingresos propios altos y alta diversidad, también en esta categoria
se encuentran municipios con diversidad baja. En este caso es importante resaltar aque-
llos que, aunque presentan bajos ingresos, tuvieron una alta diversidad de acciones contra
covid-19, como son los casos de La Barca y Ayotlan en la regién Ciénega y de Ameca en
la region Valles.

Hipotesis 3. Los gobiernos municipales que instrumentaron acciones de <prevencion>,
«deteccion> y <atencion covid-19> fueron los que tuvieron mds casos de la pandemia. En
la clasificacion de las acciones se observa que los municipios las instrumentaron no
solo para prevenir el covid-19 en sus territorios, sino también para detectar y atender

dicha enfermedad. Inicialmente se reconoce que 97 municipios de Jalisco llevaron a
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GRAFICA 4. Diversidad de acciones contra covid-19 con respecto a categoria de ingresos propios
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de iNeci (2020).

cabo acciones de la categoria «prevencion>. Cuando se consideran los casos covid-19
por cada mil habitantes en 2020,> se observa que de los 42 que tuvieron cifras por arri-
ba de la media, en solo cinco —Ojuelos de Jalisco, San Diego de Alejandria, Tuxpan,
San Marcos y Tala— no se identificaron acciones relacionadas con la prevencién de la
enfermedad, por lo cual se puede reconocer que este fue un tema importante para los
gobiernos municipales de Jalisco.

Por otra parte, se identificé que 20 municipios tuvieron acciones de «deteccién>,
de los cuales el 50 % estuvieron entre aquellos con casos por covid-19 por cada mil habi-
tantes superiores a la media municipal de Jalisco. Destaca que cuatro de estos 20 muni-
cipios son pequenos y diez medianos, lo cual denota un esfuerzo importante hecho por
ellos para proporcionar acciones en esta materia. También en cuanto a las regiones, se
observa que si bien hay municipios de siete diferentes regiones de Jalisco, el 40 % son de

la region Centro.

> El dato por municipio se obtuvo al realizar la siguiente operacion: casos confirmados acumulados de
covid-19 por municipio en 2020/(poblacién 2020 municipal/1000). Los confirmados acumulados
por covid-19 en 2020 fueron estimados a partir de informacién disponible en https://datos.covid-19.
conacyt.mx/#Downz c sV, y la informacién de la poblacién municipal 2020 fue recuperada del Censo

de Poblacién y Vivienda 2020 del INEGI.
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Asimismo, se identificé que de los 34 municipios de Jalisco que instrumentaron ac-
ciones relacionadas con la categoria de «atencién covid-19>, 22 tuvieron un niimero de
casos de la pandemia por cada mil habitantes por debajo de la media de todos los munici-
pios jaliscienses, por lo cual se reconoce que solo el 35 % de ellos tuvieron mas casos que
el promedio de municipios del estado. Adicionalmente, de los municipios identificados
con acciones de «atencion covid-19>, el 35 % son pequenos y 50 % medianos.

Adicionalmente, se observa que de los diez municipios con més casos de covid-19
por cada mil habitantes solo Huejticar (pequefo), Ojuelos de Jalisco (mediano) y Gua-
dalajara (metropolitano) instrumentaron acciones clasificadas como «deteccién>, y
tinicamente Zapotldn el Grande (grande) y Guadalajara llevaron a cabo acciones de la
categoria de «atencion covid-19>.

Con lo anterior se reconoce que si bien la mayoria de los municipios de Jalisco reali-
zaron acciones de la categoria «prevencién>, esto parece responder a la tendencia general
impulsada por las atribuciones que el gobierno estatal otorgé a los gobiernos municipales
en cuanto a la gestion de la pandemia. Por otra parte, no se observa que la instrumenta-
cién de acciones de las categorias «deteccién> y «atencion covid-19> se relacione con
el numero de casos identificados en el municipio.

Hipotesis 4. Los gobiernos municipales con mayor rezago social fueron aquellos que otor-
garon mayores apoyos a su poblacion. Los resultados muestran que 75 municipios propor-
cionaron apoyos a la poblacién de sus territorios, en mayor medida alimentarios como
despensas y vales de despensa, asi como apoyos econdmicos a comerciantes, entre otros.
Cuando se observa el indice de rezago social de 2020 que estima el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval, 2021), se reconoce que 67 %
de los municipios tenian un grado de rezago muy bajo, mientras que 28 % lo tenian bajo.
En el extremo opuesto, solo dos tuvieron rezago social muy alto: Bolafios (pequefio) y
Mezquitic (mediano), y en ellos el apoyo municipal otorgado estuvo relacionado con la
entrega de despensas a la poblacion.

En suma, se reconoce que los municipios de Jalisco que proporcionaron apoyos a
su poblacién definidos en la categoria «apoyos> tuvieron rezago social muy bajo. Esta
situacion es preocupante, ya que la falta de apoyos contribuye a incrementar las desigual-
dades entre los municipios.

Hipotesis 5. Los gobiernos municipales que instrumentaron acciones relacionadas con la
<promocién econémica> fueron aquellos con actividades econdmicas poco diversas. Los efec-

tos de la pandemia de covid-19 en la economia se han manifestado de forma desigual, lo
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GRAFICA 5. Porcentaje de rezago social de los municipios que tuvieron acciones clasificadas como apoyos
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Coneval (2020).

cual depende en mayor medida de la especializacion econdémica de cada municipio. Sdn-
chez et al. (2021) utilizan el indice de especializacién econdmica para analizar los efectos
de covid-19 en las finanzas y los servicios publicos. Siguiendo esta 16gica, se considera
que una menor diversidad en la economia de un municipio implica una mayor necesidad
de contar con acciones relacionadas con la promocién econdmica, en aras de reducir los
efectos negativos de covid-19 en la actividad econémica del municipio.

Se identificé que 24 municipios realizaron acciones en la categoria de «promocién
econdémica>; sin embargo, solo seis tuvieron entre cero y tres sectores especializados
en su economia, por lo cual esta es poco diversificada; se trata de Totatiche (pequefio),
Lagos de Moreno (grande), Ayotlén (mediano), Tuxcueca (pequefio), Valle de Juarez
(pequeiio) y Tlajomulco de Zudiga (metropolitano). Por otra parte, se reconoce que de
los siete municipios de Jalisco que presentan una economia mas diversificada solo tres
tuvieron acciones en materia de promocién econémica: Puerto Vallarta (grande), Gua-
dalajara (metropolitano) y Zapopan (metropolitano). Por lo anterior, no es posible iden-
tificar una relacion entre los apoyos para la promocién econémica y la diversidad de la

economia municipal.

Conclusiones

La pandemia por covid-19 es un fenémeno sin precedentes que, por sus implicaciones
poco favorables en las condiciones de vida de la sociedad, capté rapidamente la atencién
de distintos 6rdenes de gobierno en el mundo para ser abordado como un asunto priori-

tario, y Jalisco no fue la excepcién.
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GRAFICA 6. Municipios con acciones de promocion econémica
por nimero de sectores especializados de su economia
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de ineci (2019).

Lainclusion de la atencién de la pandemia de covid-19 enla agenda de los gobiernos
municipales en el estado permite reflexionar sobre algunos puntos importantes. En pri-
mera instancia, es necesario reconocer el esfuerzo de este orden de gobierno al responder
alasimplicaciones de la pandemia en la poblacién de su territorio. En segundo lugar, con-
trario alo que se puede suponer, la mayoria de los gobiernos municipales no se limitaron
a responder a las atribuciones que les fueron asignadas por el gobierno de Jalisco —en-
focadas en vigilar el cumplimiento de los protocolos sanitarios que promovié—, mismas
que en este trabajo se materializan en las acciones clasificadas aqui en las categorias de
prevencion y protocolos.

El resto de las categorias consideradas en este articulo muestra los esfuerzos de los
gobiernos municipales por instrumentar medidas emergentes mas alla de dichas atribu-
ciones otorgadas por el gobierno estatal. Es asi que tales gobiernos disefiaron y realizaron
acciones en materia de comunicacion del riesgo, atencion a la salud, apoyos econémicos
y en especie, capacitacion, toma de decisiones del gobierno, gestién municipal, desarrollo
educativo, ingresos municipales, promocidén econémica, entretenimiento y atencién a la

violencia, las cuales denotan especialmente la iniciativa de los gobiernos municipales por
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ampliar su agenda y tratar de contribuir a mejorar las condiciones de vida de la poblacion
frente a la pandemia de covid-19.

Evidentemente, existen multiples factores que inciden en la variedad de acciones
llevadas a cabo por cada municipio. Por ello incorporar un andlisis considerando las varia-
bles de tamario, ingresos propios, numero de casos de covid- 19, rezago social y diversidad
de su economia permite visualizar la heterogeneidad de los municipios y las tendencias
que siguen al priorizar ciertas acciones, en funcion de sus caracteristicas, para atender las
necesidades de su poblacion.

En particular, se identificé una relacion entre el tamafio del municipio yla diversidad
de acciones instrumentadas ante el covid-19 en 2020, de tal forma que los municipios con
mas poblacién tuvieron una diversidad alta, mientras que, en el extremo opuesto, aque-
llos con menos habitantes presentaron una diversidad de acciones media o baja.

Por otro lado, al considerar la variable ingresos propios municipales se observé que
no existe una tendencia muy clara, ya que si bien hay municipios donde estos son altos
y es alta su diversidad, en esta misma categoria también se encuentran municipios con
diversidad baja.

Tampoco es posible identificar una relacién clara entre los municipios que propor-
cionaron apoyos a su poblacién y su nivel de marginacién, ni entre los apoyos para la
promocioén econdémica y la diversificacién de la economia municipal. De hecho, se re-
conoce que los municipios que proporcionaron apoyos a su poblacién —definidos en
la categoria «<apoyos>»— presentaron un rezago social muy bajo. Esta situacién, como
se menciond en lineas anteriores, es preocupante, ya que la falta de apoyos contribuye a
incrementar las desigualdades entre los municipios de Jalisco.

Respecto a la relacion entre las acciones de «prevencién>, «deteccién> y «aten-
cién covid-19> ylos casos confirmados de la enfermedad, se observo que si bien la mayo-
ria de los municipios de Jalisco instrumentaron acciones de la categoria «prevencion>,
estas respondieron principalmente a las atribuciones que el gobierno estatal les otorgé a
los gobiernos municipales. Por otra parte, no se observé que la instrumentacién de accio-
nes de las categorias «deteccion> y «atencién covid-19> se relacione con el numero de
casos identificados en los municipios.

De esta forma, es posible concluir que las agendas de los gobiernos municipales
como respuesta al covid-19 incorporaron diversos dmbitos de incidencia més alld de las
atribuciones otorgadas por el gobierno estatal, para tratar de mejorar las condiciones de

vida de la poblacién en sus respectivas demarcaciones territoriales; sin embargo, estas no
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necesariamente respondieron a las caracteristicas econémicas, sociales y gubernamenta-
les de cada municipio. Estas circunstancias dan pautas para plantear lineas de investiga-
cién futuras que permitan examinar la pertinencia de estas acciones, asi como evaluar el

efecto que tuvieron segtin su objetivo ¢
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