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RESUMEN

El interés de esta investigacion es conocer y explicar el impacto de la democratizacion
sobre la gestion municipal en el Estado de México en el periodo 1990-2006. La tesis
explora por qué unos municipios mexiquenses son mas democraticos que otros y queé
cambios se pueden esperar en términos de gestion, considerando diferentes grados de
democratizacion. Las politicas de descentralizacidn propiciaron un contexto econémico
mejor, por eso, las claves de la democratizacién municipal se inscriben en el &mbito de
la descentralizacion que generd instrumentos presupuestales y en el ambito de la
apertura politica que propicié instrumentos legales, favoreciendo el arribo de la
oposicidon al poder municipal, con lo cual se rompid el juego electoral de suma cero y se
abrieron nuevos espacios de interés politico para los partidos de oposicion. Sin
embargo, la democratizacion influyo poco en el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion.

El analisis del grado de marginacion, alternancia, participacién y competitividad
electorales en 125 municipios, permite diferenciar procesos de democratizacion
incipiente y avanzada. También permite identificar diferencias en la gestion municipal
segun el proceso de democratizacion. Apoyado en un ejercicio de investigacion de
campo en Coyotepec, Tonatico, Chimalhuacan y San Felipe del Progreso se encontrd
que en municipios con democratizacion avanzada, la gestion tiende a instrumentar
politicas publicas en orden a demandas sentidas de la poblacion, recabadas a través de
foros de participacion ciudadana; asambleas comunitarias y demas mecanismos
instituidos formal e informalmente en las cabeceras municipales y sus localidades; una
concepcion positiva del ciudadano, donde la participacion politica no se restringe al
voto sino que se la toma en cuenta en la definicion de politicas, planes y programas a
ejecutarse para el beneficio de la poblacion. En cambio, los municipios con
democratizacion incipiente se ejecutan politicas publicas en funcién de necesidades
definidas por las propias autoridades municipales y no precisamente derivadas de la
expresion ciudadana. En estos municipios, el criterio orientador en la planeacién de la
gestion publica se basa en una concepcion deficitaria del ciudadano, tomando en cuenta
la importancia que se otorga a la ejecucion y difusion de planes y programas por
segmentos poblacionales segin su situacion de vulnerabilidad: adultos mayores,
mujeres jefas de familia, madres adolescentes, madres solteras, jovenes, indigenas,
migrantes, discapacitados, etcétera.

Cabe sefialar que la incipiente democratizacion no es exclusiva de gobiernos
encabezados por el PRI; entre los llamados “bastiones partidistas” donde predominan el
PAN y el PRD también se encuentran democracias incipientes tal como se observa en el
analisis de los indicadores de democratizacion. La formacion de bastiones estancé los
procesos de democratizacion, sin embargo en la segunda mitad de la década de 2000,
los bastiones se han ido diluyendo.

La permanencia democratica estd supeditada a la gestion gubernamental, su
eficacia y legitimidad, es decir, a la capacidad de reproducir y garantizar el acceso a los
satisfactores esenciales de vida humana, siempre que dicho acceso sea reconocido y
percibido por la sociedad.



SUMMARY

The interest of this investigation is to know and explain the impact of democratization
in the Estado de México municipal administration during the period 1990-2006. The
thesis explores why some Estado de Mexico’s municipalities are more democratic than
others and the changes that may be expected in terms of administration, considering the
different levels of democratization. The decentralization policies generated a better
economic context, therefore, the keys for municipal democratization are circumscribed
in the decentralization scope that generated budgetary instruments and within the
political opening that originated legal instruments, favoring the arrival of the Opposition
Party into the municipal power, wherewith zero-sum electoral game was broken and
new spaces of political interest were open for Opposition Parties. However,
democratization influenced very little to improve the population’s quality of life.

The analysis of levels of electoral marginalization, alternation, participation and
competitiveness in 125 municipalities, enables the differentiation of incipient and
advanced democratization processes. It also enables the identification of differences in
municipal administration according to the democratization process. Supported by a field
research in Coyotepec, Tonatico, Chimalhuacdn and San Felipe del Progreso,
municipalities with advanced democratization were found to have administrations that
tend to implement public policy in accordance with the people’s demands, gathered
through citizen participation forums, community assemblies, and other formal and
informal mechanisms instituted in municipal heads and their locality; a positive
conception of the citizen, where political participation is not limited to vote, but it is
taken into account in the definition of policies, plans and programs to be executed for
the populations’ benefit. In contrast, in municipalities with incipient democratization,
public policies are executed as a function of the needs defined by municipal authorities
and not precisely derived from citizens’ expression. In these municipalities the guiding
criteria for public administration planning is based on a pejorative conception of the
citizens, considering the importance given to the execution and publication of plans and
programs by population segments according to their vulnerability status: senior citizens,
bread winner women, teenage mothers, single mothers, youngsters, indigenous people,
migrants, handicapped, and etcetera.

It is worth mentioning that incipient democratization is not exclusive in governments
leaded by the PRI party; among so called “partisan bastions” where PAN and PRD
parties predominate, incipient democracies are also found as observed in the
democratization indicators analysis, though in the second half of the 2000 decade the
bastions have been diluting.

Democratic permanence is subject to government administration, its efficacy and
legitimacy, i.e. its capacity to reproduce and guarantee access to essential means to
satisfy human life needs, as long as said access is acknowledged and perceived by
society.
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Introduccidn

El interés primordial de esta investigacidn es conocer y explicar el impacto de
la democratizacion sobre la gestion municipal en el Estado de México. La
tesis principal sostiene que el grado de democratizacion alcanzado en cada
municipio genera diferencias en la gestion puablica. Esta afirmacion se
fundamenta en: a) la literatura teorica sobre los resultados de la democracia;
b) su influencia en la gestion publica; c) en los resultados del analisis
estadistico de 125 municipios mexiquenses en el periodo 1990 — 2006, y d)
en cuatro estudios de caso: Coyotepec, Tonatico, San Felipe del Progreso y
Chimalhuacan.

Dos de los puntos nodales de esta tesis son: a) la necesidad de explicar
por qué unos municipios mexiguenses son mas democraticos que otros y b)
qué cambios se pueden esperar en términos de gestion, derivados de sus
diferentes grados de democratizacion.

De acuerdo con la postura tedrica de la accion racional, la
democratizacion politica produce l6gicas de competencia por el poder: los
ciudadanos seleccionan a sus gobernantes a través de procedimientos
democraticos, quienes a su vez deciden y ejecutan politicas publicas. La
democratizacion se concibe como el proceso por el cual una sociedad alcanza
libertades individuales, paz social y estabilidad politica basadas
fundamentalmente, en la generacion regular de oportunidades para cambiar a
sus gobernantes y tambien para cambiar las politicas puablicas. A nivel
municipal, la obtencion del poder esta entre otros factores (pertenencia a un
partido, simpatia por un candidato, etcétera), en funcion del nivel de
preferencia electoral como resultado de la ejecucion de politicas puablicas

impulsadas por el Ayuntamiento.



Las diferencias en el grado de democratizacion se explican
principalmente por el contexto de desarrollo socioecondémico. En general, los
municipios marginados del desarrollo, padecen deficiencias en la prestacion
de servicios publicos y exhiben procesos de democratizacion incipiente. En
estos municipios, la relacion de los ciudadanos usuarios de servicios publicos
con los integrantes de la administracion es esencialmente emotiva. La
situacion de marginacion favorece en los ciudadanos una valoracién de la
gestion centrada en el tipo de atencidn recibida, es decir, en el trato personal
otorgado por parte de los servidores publicos en las instancias de gobierno
municipal. En cambio, en contextos de baja marginacion, los procesos de
democratizacion son usualmente méas avanzados. En estos municipios los
ciudadanos estan mas informados; por tanto, expresan y traducen sus
intereses e insatisfacciones como electores a través de los procedimientos
democraticos disponibles. Sus valoraciones en torno a la gestion se enfocan
mas en la calidad de los servicios que en el trato personal recibido por parte
de los servidores puablicos. Desde luego, es preciso reconocer que los
procesos politico electorales son aun insuficientes como mecanismos
ciudadanos para el control de la gestién en términos de calidad. Pero en la
medida en que se profundice la democratizacion municipal dichos
procedimientos se volveran mas efectivos.

Durante el periodo 1990-2006 se ha observado generalizada mejoria
social y econdémica en los municipios mexiquenses, la cual se atribuye
esencialmente al incremento en la transferencia de recursos financieros a los
municipios mediante politicas de descentralizacion promovidas por la
federacion. Aunque las diferencias socioecondémicas entre municipios
persisten, se espera que los procesos de democratizacion coadyuven al

aumento en el bienestar de la poblacion, en virtud de su capacidad para
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activar y atender una demanda ciudadana mas exigente sobre el
funcionamiento de las instituciones publicas.

La hipdtesis central de esta investigacion se explora a lo largo de cuatro
capitulos, a través de los cuales se despliegan hipotesis especificas:

I. Mas desarrollo econdmico supone mas democracia. El primer capitulo
expone los principales elementos tedricos que explican el establecimiento,
desarrollo, consolidacion y permanencia de la democracia. Por un lado, la
revision de la literatura sobre la relacion entre democracia y desarrollo,
permite identificar los factores de establecimiento, desarrollo y consolidacion
de la democracia en el mundo. Por otro lado, se exponen brevemente los
analisis enfocados al estudio de la calidad de la democracia y su
permanencia. La permanencia democratica esta supeditada a la gestion
gubernamental, su eficacia y legitimidad, es decir, a la capacidad de
reproducir y garantizar el acceso a los satisfactores esenciales de vida
humana, siempre que dicho acceso sea reconocido y percibido por la
sociedad. En teoria se considera que el sistema democratico se transforma en
un engranaje de instituciones cuyo funcionamiento se articula por el calculo
de costos y beneficios, asi como medios para la consecucién de fines. Por
eso, la conservacion del poder politico se encuentra estrechamente vinculada
con la calidad de la gestion gubernamental, asi como con las percepciones
que en torno a ella se generan, lo cual implica consistencia entre expectativas
y resultados: acceso a bienes publicos (vivienda, servicios, empleo, salud,
educacidn) incluidas las libertades y derechos politicos (votar y ser votado).

I1. En el segundo capitulo se expone la descentralizacion en el ambito
nacional como uno de los principales factores de apertura democratica a nivel
municipal, asi como también del mejoramiento en la calidad de vida de la

poblacion. En la perspectiva de analisis de diversos autores,
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descentralizacibn y  democratizacion son  procesos  relacionados
estadisticamente de manera positiva: la disponibilidad de atribuciones y
recursos financieros en el orden de gobierno municipal favorece la
democratizacion. Por otra parte, la gestion municipal adquiere rasgos
especificos segun el partido que gobierna, con base en analisis de municipios
mexicanos gobernados por distintos partidos politicos se observan estilos de
gobiernos tradicionales, tecnocraticos y modernizadores.

I11. En el capitulo tres se presentan resultados del analisis estadistico de
125 municipios mexiquenses que permiten confirmar que entre mMas
desarrollo mas democracia. En México, entre 1990 y 2005 se observa una
relacion estadistica inversa entre marginacion e indicadores democréaticos de
competitividad electoral y alternancia (a medida que aumenta la marginacion
disminuyen los indicadores de democratizacion). Entre marginacion y
participacion electoral se observa una relacion estadistica positiva (la mayoria
de los municipios que exhiben alta marginacion presentan niveles altos de
participacion). Se ha tomado gasto administrativo y autonomia financiera
como variables a través de las cuales se puede obtener un panorama de la
gestion municipal. Los municipios donde la marginacidn es alta generalmente
tienen menor gasto administrativo y menor autonomia financiera, en estos
municipios la democratizacién es incipiente, y donde la marginacion es baja
la democratizacion es avanzada, hay mayor gasto administrativo y mayor
autonomia financiera.

IV. El capitulo cuatro se concentra en la exposicion de resultados de la
investigacion de campo realizada en cuatro municipios mexiquenses:
Coyotepec, Tonatico, San Felipe del Progreso y Chimalhuacan. La seleccion
de éstos se hizo con base en la necesidad de identificar casos municipales que

de acuerdo con sus caracteristicas sociodemogréaficas y politicas permitieran
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ilustrar el enunciado de analisis, sin pretender establecer generalizaciones
para el resto de los municipios mexiquenses, si que permitan observar la
conjugacion de los factores propuestos: nivel de marginacién, distribucion de
la poblacion (rural o urbano), competitividad electoral, participacion electoral
y numero de alternancias. En este sentido, Coyotepec y Tonatico,
clasificados como municipios con democratizacion avanzada por un lado, y
por otro, Chimalhuacan y San Felipe del Progreso con democratizacion
incipiente. Con base en el instrumento de recopilacién de informacion de
primera mano, se exploré la gestion municipal a) desde la vision de los
miembros del ayuntamiento y su equipo administrativo y b) la percepcion de
los ciudadanos. Los resultados de encuestas y entrevistas realizadas en cada
municipio, permiten observar variaciones en la gestion segun el grado de
democratizacion alcanzado en cada municipio. En municipios con
democratizacion avanzada, la gestion tiende a instrumentar politicas publicas
en orden a demandas sentidas de la poblacion, recabadas a través de foros de
participacion ciudadana; asambleas comunitarias y demas mecanismos
instituidos formal e informalmente en las cabeceras municipales y sus
localidades. En dichos municipios se observa una concepcién positiva del
ciudadano, ya que la participacion politica no se restringe al voto sino que se
la toma en cuenta en la definiciébn de politicas, planes y programas a
ejecutarse para el beneficio de la poblacion. En cambio, los municipios con
democratizacion incipiente ejecutan politicas publicas en funcion de
necesidades definidas por las propias autoridades municipales y no
precisamente derivadas de la expresion ciudadana. En estos municipios, el
criterio orientador en la planeacion de la gestion pablica se basa en una
concepcién deficitaria del ciudadano, tomando en cuenta la importancia que

se otorga a la ejecucion y difusion de planes y programas por segmentos
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poblacionales segun su situacion de vulnerabilidad: adultos mayores, mujeres
jefas de familia, madres adolescentes, madres solteras, jovenes, indigenas,

migrantes, discapacitados, etcétera.



Capitulo 1. Relacion entre democracia Yy desarrollo.
Perspectivas de nivel mundial.

En la literatura subsiste la pregunta por el deber ser de la democracia, por la
razon de su busqueda y existencia en el mundo que exige la construccion de
explicaciones dirigidas a promoverla no s6lo como un fin en si mismo, sino
también como un medio para alcanzar niveles mayores de bienestar. La
combinacion de crecimiento economico, legitimidad y eficacia genera el
contexto ideal para el establecimiento y profundizacion de la democracia, y
también para conservar el poder.

En general, la literatura tedrica revisada en esta tesis parte del supuesto
de que la democracia produce efectos favorables en los niveles de bienestar
de la sociedad. Sobre esta base diversas investigaciones muestran la
evidencia empirica derivada de evaluaciones a la calidad de la democracia
segun indicadores de salud, educacién e ingreso per capita. No se sabe con
exactitud qué resultados se pueden atribuir directamente a las democracias en
términos de mejoramiento en los niveles de bienestar de la poblacion. Si se
sabe 0 al menos existe consenso en que se requieren condiciones minimas de
desarrollo social y economico para alcanzar el establecimiento de sistemas
democraticos. Dicho consenso permite emprender una ruta de analisis
marcada principalmente por el interés de distinguir los rasgos que exhiben

gobiernos emanados de mecanismos de eleccién democraticos.
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1.1 Factores de establecimiento, desarrollo, consolidacién y
permanencia de la democracia en el mundo.

El crecimiento econdmico es usualmente considerado el principal factor en la
generacién, desarrollo y consolidacién de la democracia. De acuerdo con
Seymour M. Lipset la democracia tiene una base social y procedimental,
vinculada directamente con su eficacia y legitimidad. Segln su analisis existe
relacion entre crecimiento econdmico y democracia, que se verifica cuando
se comparan los niveles de crecimiento econdmico de Europa, Asia, Africa y
Ameérica Latina: cuanto mas prospera es una region, mayor es su posibilidad
de mantener el sistema democratico. EI Estado cuenta con el consenso
ciudadano en la medida en que es capaz de resolver los problemas sociales y
satisfacer las funciones bésicas del gobierno segun la percepcion de la
mayoria de la poblacion y los grupos de interés. Es legitimo en tanto es capaz
de engendrar y mantener la creencia de que las instituciones politicas
existentes son las mas apropiadas para la poblacion. La legitimidad de los
gobernantes depende de la correcta interpretacion de las expectativas de los
grupos de votantes, de como las traducen en su gestion; pero también
depende de sus procedimientos, de las posibilidades de elegir a sus
gobernantes a través de elecciones’. Por tanto, la base social — procedimental
que sostiene la permanencia del Estado democratico de Lipset se constituye a
partir de eficacia en el gobierno y legitimidad en la seleccion de

gobernantes®.

! Seymour Martin Lipset (1959), El hombre politico. Las bases sociales de la politica, Tecnos, Madrid, p.
44 - 70.

Z Posterior al trabajo de Lipset se produjeron algunos trabajos para analizar la relacion entre nivel de
democracia y el nivel de ingreso percépita. Entre ellos destaca el de Robert W. Jackman, que demuestra que
los bajos niveles de democracia se relacionan con bajos niveles de ingreso percépita en paises como
Paraguay, Pakistan, Tailandia, Cambodia, Nicaragua, Corea del Sur y Costa Rica, mientras que paises con
mejor nivel de democracia presentaron mejor ingreso percapita, tal como se observé en Estados Unidos,
Canada, Reino Unido y Luxemburgo. Robert W. Jackman (1973), “On the relation of Economic
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Samuel Huntington coincide con Lipset en el sentido de que el
crecimiento economico hace posible sociedades democraticas, pero advierte
que el liderazgo politico las realiza. La férmula que determina el futuro,
estabilidad y expansion de la democracia es crecimiento econémico con
liderazgo politico. Huntington asigna un valor significativo al papel de las
élites gobernantes, ya que, segun su proposicion, el liderazgo de los
gobernantes debe ser suficientemente capaz de resolver los problemas
contextuales que aquejan a las sociedades (insurrecciones, conflictos étnicos,
pobreza extrema, inflacion cronica, terrorismo, etcétera). A decir del autor, la
falta de atencion efectiva de estos problemas produce frustracion y desilusién
entre las nuevas democracias que aun no logran constituirse, pues si bien sin
liderazgo politico es dificil que la democracia permanezca, sin crecimiento
econdmico no existen las condiciones para que la democracia pueda existir:
“es probable que las sociedades pobres sigan siendo no democraticas
mientras sigan siendo pobres... (y) la pobreza es inevitable™.

La creencia de que es imposible abatir la pobreza lleva a Huntington a
inclinarse por la adopcidén de un concepto de democracia procedimental,
cuando sostiene que no debe exigirse a la democracia mas de lo que es en
esencia: un sistema para elegir gobernantes en elecciones regulares, limpias,
abiertas y competitivas. De hecho, en su nuevo orden social Huntington
resalta, como una de las principales virtudes de la democracia, el que
constituya un mecanismo para hacer efectivas las libertades politicas; desde
su vision, las aspiraciones de las sociedades no se restringen al &mbito del

consumo, sino que se extienden a libertades y derechos politicos, cuya

Development to Democratic Performance” en American Political Science Review, Michigan State
University, p.611-621.

¥ Samuel Huntington (1991), La tercera ola. La democratizacion a finales del Siglo XX, Paidds, Espafia, p.
281
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vigencia contribuye al fortalecimiento de la sociedad civil, al desarrollo de
grupos y organizaciones sociales mas autonomas respecto del Estado. El
nuevo orden social sugiere un equilibrio en las relaciones de la sociedad con
el Estado y la sustitucion de relaciones de imposicion por pautas de
negociacion. Por tanto, la estabilidad de los regimenes democraticos esta
sujeta a la habilidad de las principales élites politicas de trabajar juntas para
enfrentarse a los problemas de la sociedad, pero también a la habilidad para
abstenerse de explotar esos problemas con el propdsito de obtener ventajas
inmediatas.

En la misma linea argumentativa, Juan Linz explica que la legitimidad
de la democracia es una construccion derivada de la actuacion
gubernamental. Linz define la legitimidad como la adhesion de la sociedad al
tipo de régimen y a su apertura para cambiar el contenido sustantivo de la
politica, pero advierte que la sociedad no suele identificarse con las
instituciones y los procesos democraticos en abstracto, sino con los resultados
concretos de su actuacion. La lealtad popular se obtiene llevando a cabo
cambios sociales reales que afectan y permean la vida cotidiana, pero
ademas, la creencia en la democracia depende de un liderazgo lo
suficientemente responsable como para encabezar un debate centrado en el
reconocimiento de que un futuro politico estable es posible®. Si un gobierno
democratico tiene suficiente apoyo y legitimidad politica, serda capaz de
sobrevivir incluso a una considerable ineficacia en el sistema econémico.

Linz sugiere que el nivel de legitimidad de la democracia no se ve
afectado drasticamente por el nivel de insatisfaccion con la actuaciéon del
gobierno. Sin embargo advierte que ello no significa que a mediano o largo

plazo, la ineficacia del gobierno no perjudique la democracia. A corto plazo,

* Juan Linz (1978), La quiebra de las democracias, Alianza Editorial, Madrid, p.36
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una democracia gana un margen de tiempo mayor para resolver los
principales problemas, si no promete que resolvera todos los problemas vy, en
vez de ello, admite que los problemas no se pueden resolver inmediatamente.
Para Linz el papel que los lideres juegan en la democracia es vital: deben
convencer a la sociedad del valor de las libertades recobradas, de la seguridad
frente al poder arbitrario y de la posibilidad de cambiar pacificamente de
gobierno; y al mismo tiempo deben comunicarle la imposibilidad de superar,
en un plazo corto, el catastréfico legado de los gobernantes no democréticos
y de la acumulacion de errores que han conducido a la crisis. Para los
gobernantes, la lucha por la permanencia de la democracia debe ser la lucha
por mantener la paz social.

“Los lideres tienen la dura y poco grata tarea de decir al pueblo que con la

democracia la economia no mejorard inmediatamente; que sin cambio

econdmico no se lograra el cambio social ni la justicia, aunque sean posibles

algunas mejoras; y que, en ultimo término, el éxito de una sociedad no es

resultado de las actividades del estado, ni siquiera del mejor gobierno posible,

sino de los esfuerzos de la sociedad en su conjunto. Los lideres democraticos

deben evitar el peligro de hacer una propaganda excesiva de la democracia. Su

tarea consiste en rebajar las expectativas al tiempo que mantienen la esperanza

en que una sociedad liberada del poder arbitrario podria desarrollarse
autdnomamente en libertad”>.

Por eso, entre las principales contribuciones de Linz esta el anélisis del
disefio institucional de distribucion del poder més apropiado: flexible y
facilitador de acuerdos entre lideres politicos; acuerdos que se impriman en
acciones concretas de gobierno®.

Los argumentos de Lipset, Huntington y Linz esbozados brevemente

sostienen que la democracia esta determinada por crecimiento economico,

> Juan Linz (1982), “Transicion a la democracia: una perspectiva comparada”, Ponencia presentada en la
Mesa Redonda de la International Political Science Association en Tokio, 29 de marzo-1 de abril.

® La discusion sobre las ventajas del sistema parlamentario sobre el presidencial que presenta Linz se puede
revisar en Juan Linz y Arturo Valenzuela (1994), The failure of presidential democracy, Johns Hopkins
University Press, Baltimore.
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liderazgo, eficacia y legitimidad alcanzados por los gobernantes. En este
marco, la basqueda de soluciones para abatir la pobreza es ineludible. El
atraso o estancamiento econdmico en que se encuentran la mayoria de paises
latinoamericanos, los coloca lejos de la realizacion de anhelos democréticos,
pues enfrentan la doble dificultad de crecer econdmicamente, para luego
establecer y consolidar sistemas democraticos; sin embargo, el crecimiento
econdmico es un reto de dimensiones ambiciosas cuando se piensa en paises
con pobreza extrema; en dichas circunstancias, la posibilidad efectiva de
optar por candidatos y proyectos de politica publica se torna en lujo. En
condiciones de pobreza el tiempo es un bien a maximizar, porque para
sociedades con graves problemas sociales y econdmicos, donde grandes
sectores de la poblacién se han sentido desfavorecidos, una democracia que
no lleva a cabo relativamente pronto importantes cambios sociales, se vera
desafiada por el descontento social, abriendo paso a conflictos violentos que
pueden desembocar en insurrecciones y rupturas en el sistema politico. De
este modo, la democracia para paises con escaso 0 nulo crecimiento
econdmico es un asunto de importancia secundaria; en el mejor de los casos,
la espera para la llegada de democracias consolidadas sera larga. Mas una vez
alcanzada, la democracia enfrentara complejidades para articular demandas, a
partir de las cuales se seleccionen esas tareas concretas del gobierno, y esto es
valido incluso en paises con amplia trayectoria democratica.

Las dificultades en la consolidacion democratica, la expectativa
generada en torno a ella y la disminucion de credibilidad hacia sus
instituciones en el mundo han orientado el anélisis en funcion de resultados.
En este orden de ideas, Jos¢ M. Maravall estudia la relacion entre las
variables democracia y gasto en bienestar social, salud y educacion en las

democracias del Este y Sur de Europa: en la medida que el indice de
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democracia aumenta, el gasto en bienestar social, salud y educacion se
incrementa’. El autor explica que las democracias tienden a compatibilizar en
mayor grado la eficiencia de las economias con las politicas sociales.
Mientras que en una dictadura la eficiencia depende de su capacidad,
autonomia y aislamiento respecto de la sociedad, en una democracia, la
eficiencia depende de incentivos, responsabilidad de las instituciones vy
predominio de intereses universalistas. Maravall desecha la sospecha de que
la democracia es poco eficiente en ejecutar politicas publicas necesarias para
un pais, frente a las dictaduras o los regimenes no democraticos que, por su
naturaleza politica impositiva, presumen ser mas eficientes en la toma de
decisiones. El fracaso de los regimenes autoritarios se encuentra relacionado
con la falta de derechos y oportunidades de expresion politica; la democracia,
en cambio, tiende a demostrar mayor permanencia en el tiempo, gracias a que
en tiempos de crisis los gobiernos estan mas dispuestos a aceptar medidas
econdmicas responsables; la estructura de gobierno es fuerte por el apoyo
politico derivado de su legitimidad; la posibilidad de generar consenso
politico sobre las medidas méas adecuadas para salir de la crisis, no sélo entre
las fuerzas politicas opuestas representadas, sino también entre la sociedad en
general y finalmente, por la puesta en marcha de un calendario de decisiones
oportuno: el gobierno toma decisiones fundamentales y relevantes al inicio de
su gestion, cuando cuenta con alto apoyo popular, pues el natural desgaste
del poder no garantiza que sus politicas tengan éxito mas tarde. Con base en
este razonamiento, la eficacia del gobierno depende del apoyo popular como

base de negociacion para articular intereses. Por tanto, la democracia no

" “La masificaciéon de los electorados tiene consecuencias igualitarias: producen un desplazamiento de la
influencia politica hacia los sectores mas pobres, los regimenes resultan mas abiertos a los conflictos
distributivos, el peso de los partidos socialistas se incrementa, las elecciones actlian como expresion de una
lucha de clases democratica y todos los partidos necesitan atraer votos obreros”. José Maria Maravall (1995),
Los resultados de la democracia: un estudio del Sur y del Este de Europa, Alianza Editorial, Madrid, p.144.
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puede asumir una posicion instrumentalista y renunciar a la lucha contra la
desigualdad social, o embarcarse en una lucha por la democracia a cualquier
precio, como tampoco puede renunciar a hacerla efectiva al interior de los
partidos o a abatir la corrupcién, ello causaria pérdida de credibilidad y
efectos desastrosos para el régimen, ya que la base de apoyo popular que
alimenta la legitimidad democratica es un factor de autonomia. En la mayoria
de los paises analizados por Maravall se identifican ciudadanos que apoyan
de manera incondicional la democracia, aunque no de manera homogeénea.
Las variaciones en el nivel de preferencia por la democracia estan
relacionadas con los resultados economicos y la forma en que éstos se

perciben entre los ciudadanos:

“La incidencia de la satisfaccion dependid tanto de factores econdmicos como
politicos. Cinco variables independientes son estadisticamente significativas, y
se refieren a la situacion de las economias, a las politicas gubernamentales y a
las evaluaciones acerca de la politica [...] mas aln, la satisfaccién con los

resultados de la democracia dependi6 mucho de la satisfaccion con los

gobiernos™®.

Si bien es cierto que las principales expectativas de la democracia se fincan
en el ejercicio del gobierno, también el resto de las instituciones politicas
llevan a cuestas su parte de responsabilidad, en especial los partidos politicos.
De acuerdo con el autor, la conexion entre partidos y sociedad se ha
descuidado y lo mismo ha ocurrido con la democracia interna partidista. El
problema se ha minimizado por conceder mayor importancia a la
competencia electoral entre una pluralidad de partidos de cara al electorado,
pero escondiendo la falta de democracia partidista interna en las nuevas

democracias, y ni la desafeccion de los ciudadanos, ni el tipo de politicos que

® Las variables que el autor cita se refieren a salud, educacién, ingreso, empleo y seguridad social. Op. cit. p.
284-285
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la democracia genera son problemas menores. Si bien por un lado el autor
explica que la democracia tiene mayores posibilidades que el autoritarismo de
permanecer en el tiempo, por otro, critica enérgicamente el conservadurismo
politico que de ello se deriva, por su contribucion al empobrecimiento
democratico, ya que:
“Incluso si fuera cierto que las democracias pueden persistir indefinidamente atin
sin consolidarse, la calidad de la vida politica puede hallarse en las antipodas del
ideal democratico [...] si los politicos no son estimados, ello se atribuye a un
<<Estado natural>> de las cosas... no tiene tampoco fundamento pensar que el

simple paso del tiempo baste para fortalecer los vinculos entre los ciudadanos y

la politica democréatica. Y a la vez, la desafeccion puede ser politicamente

desastrosa si las condiciones materiales de la democracia son dificiles”®.

Visto desde esta perspectiva, la fuente de legitimidad democratica no la
constituye so6lo el mecanismo para la seleccion de los gobernantes, sino las
percepciones respecto de su ejercicio y de sus resultados.

La conviccion de que la democracia no puede ignorar que las
desigualdades sociales reviertan en desigualdades politicas ha estimulado el
interés de estudios en décadas recientes. Como se ha visto en este capitulo, la
optica de analisis hace énfasis no sélo en la relacidn positiva entre desarrollo
econdémico y democracia, sino también en la eficacia del gobierno, la
inclusion en el desarrollo de los sectores méas desprotegidos, la sensibilidad
de las instituciones politicas frente a la percepcion puablica y la busqueda de

mejora econdmica’®. Cada vez con mayor contundencia, los analisis tienden a

° Op. cit. p. 291-302

10°A este respecto también se pueden revisar analisis posteriores que muestran como en la medida en que se
ampliaron las libertades politicas, mejoraron los derechos econémicos en América, Africa, Asia y Europa,
sobre todo durante el periodo del ajuste estructural (1973 a 1989) en el que las regiones del mundo
impulsaron las elecciones democraticas como insumo esencial para estimular los derechos econémicos,
civiles y politicos. Marc Lindenberg (1996), "Prescribing Strong Economic Medicine: Revisiting the Myths
about Structural Adjustment, Democracy, and Economic Performance in Developing Countries" en
Comparative Politics, Vol. 25, Nim. 2, p. 169 — 182. Frances Hagopian y Scott Mainwaring en su reciente
obra sobre los avances y retrocesos de la democracia en América Latina, consideran el pasado autoritario de
los paises latinoamericanos; el cambio de régimen y el arribo, preservacién o caida de las democracias como
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integrar la dimensién humana, considerando no soélo el ambito de las
instituciones politicas sino también las caracteristicas y composicién del
electorado, el pleno uso de sus derechos y capacidades para elegir e influir en
la toma de decisiones sobre el rumbo de su vida y del territorio en que habita.

En el marco del proyecto de evaluacion de la democracia en el mundo
del Programa Nacional de Naciones Unidas (PNUD), Guillermo O’Donnell
sefala que es imprescindible estudiar la democracia por sus conexiones con
el desarrollo y los derechos humanos. Parte de una concepcién del ser
humano como agente, factor fundante de la democracia, instalado en el
terreno de las posibilidades del individuo de alcanzar las capacidades mas
elementales: vivir una larga vida saludable, ser socialmente reconocido y
disfrutar de un estandar de vida adecuado. Desde esta vision, la democracia
posibilita los mecanismos para que el Estado satisfaga las necesidades
humanas, de no ser asi, la democracia nada tendria de extraordinario con

respecto a cualquier otro régimen politico:

“El ser humano se entiende como agente porque esta dotado de razon préctica
y de autonomia suficiente para decidir qué tipo de vida quiere vivir; que tiene
capacidad cognitiva para detectar razonablemente las opciones que se
encuentran a su disposicion y que se siente — y es interpretada/o por los demas

— como responsable por los cursos de accion que elige™™.

La supremacia en los medios de coercion fisica a disposicion de las agencias

estatales es un recurso para efectivizar las decisiones tomadas. Esa

variables fundamentales de la tercera ola de democratizacion (de 1978 a 2000). Los autores sostienen que las
variables estructurales (por ejemplo el ingreso percapita) han sido un factor esencial en la sobrevivencia de
las democracias, pero también que las variables politicas (ejercicio de gobierno, representacién politica y
percepcion publica) contribuyen significativamente al crecimiento econdémico y al nivel de desarrollo. La
preferencia por un sistema democratico es generalizada en la mayor parte de los paises de la region. Adn
cuando, en muchas ocasiones, el sistema democratico se muestra débil en responder a las demandas de la
poblacidn, los ciudadanos mantienen su preferencia por el sistema democratico porque tienen en alto aprecio
la vigencia de las libertades politicas que el sistema garantiza. No obstante, las libertades politicas estan
vigentes en tanto que los ciudadanos se encuentran en condiciones para acceder a ellas, a través de insumos
de educacion, bienestar social, informacion. Francis Hagopian y Scott Mainwaring (2005), Third Wave of
Democratization in Latin America: Advances and Setbacks, Cambridge University Press.

1 Guillermo O’Donnell (2003), Democracia, desarrollo humano y ciudadania: reflexiones sobre la calidad
de la democracia en América Latina, Homo Sapiens Ediciones, Argentina, p. 33.
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supremacia suele respaldar la pretension de que las decisiones estatales son
vinculantes para todos los habitantes de su territorio. Por tanto, si el acceso a
las principales posiciones de gobierno se logra mediante elecciones limpias e
institucionalizadas, y si impera la vigencia de libertades politicas (asociacion,
expresion, manifestacion y disponibilidad de informacion) entonces el
procedimiento es democratico y su principal canal institucional esta integrado
por partidos politicos que compiten libremente por ganar ese acceso.
O’Donnell sostiene que en Latinoamérica existe evidencia clara respecto
del surgimiento de un nuevo tipo de autoritarismo politico o burocratico que
no conduce a la democracia. Los individuos no disponen de capacidades
suficientes para ejercer sus derechos y actuar como agentes, ni tampoco los
estados cuentan con estructuras institucionales capaces de incentivar el
ejercicio de estos derechos. De acuerdo con el autor, los insumos del regimen
han sido capturados por otros intereses que dificilmente apuntan al logro de
algin bien publico: “Estas circunstancias no ayudan a la eficacia, a la
efectividad, ni a la credibilidad de estos estados y gobiernos, ni a la calidad
de estas democracias”>. En América Latina los gobiernos democréticamente
electos tienen escaso poder para avanzar en la democratizacion de sus
respectivos paises. Por tanto, no importa sélo saber qué tipo de estado existe,
sino también para qué y para quienes. Pese a que en América Latina se ha
alcanzado importantisimos logros con la instauracion del régimen
democratico, en la mayoria de nuestros paises ese régimen poco o nada logra
expandirse en direccién a la democratizacion de la sociedad y del propio
estado, lo cual es grave porque afecta la calidad de la democracia y la

supervivencia del propio regimen.

2 0p. cit., p. 360.
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Jairo Acufia sostiene que el origen de la democracia se origina a través
de diferentes vias. Si los movimientos de democratizacion de los ochenta y
noventa fueron motivados por el deseo de alcanzar mejores condiciones de
vida, es decir, mayor crecimiento econémico, empleo, seguridad social,
reduccion de desigualdades y alivio de la pobreza ¢por qué la democracia no
siempre esta asociada con progreso y prosperidad? Los factores que
preservan la democracia no son los mismos que la originan; no todos los
vinculos causales discurren de factores sociales y econdémicos hacia politicos,
ni los causales corren de creencias y actitudes a las acciones.

En su estudio el autor afirma que América Latina ha transitado por un
ritmo accidentado entre procesos de ensayo y error en la lucha contra altos
niveles de desigualdad, deficiencia del mercado econémico, subdesarrollo y
corrupcion. Pese a ello, mientras en 1981 solamente habia tres paises
democraticos, en 2006 la totalidad de la region satisface los criterios politico-
electorales de un régimen democratico y al mismo tiempo se observan
mejorias en los niveles de bienestar de la poblacion. Acufia argumenta que
desarrollo y democracia no tienen una relacion causal, pues la democracia es
un proceso complejo que involucra tiempos y se enmarca en un sistema
multidimensional. Por tanto, no se puede evaluar la democracia atendiendo
tan solo una parte, sino a varios componentes que estan relacionados entre si
de manera formal, sustantiva y procedimental®.

La democracia formal tiene lugar en circunstancias de amplia
distribuciéon del poder; ningun grupo asegura para Si mMismo recursos por
encima de sus otros competidores; los grupos diferenciados ideoldgica y

socialmente tienen el derecho legalmente establecido a competir por el poder

3 Jairo Acufia Alfaro (2006), Third wave’s democratic dividend towards human development in Latin
America, investigacion en proceso presentada como ponencia en el Congreso SLAS 2006.
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politico. Por tanto, en esta definiciobn competencia electoral y participacion
son conceptos clave.

La democracia sustantiva asume que los derechos politicos se traducen
en libertad para participar en los procesos politicos: derecho al voto;
competencia por el poder publico; seleccion de representantes electos que
pueden influir en las politicas pablicas y que rinden cuentas ante el
electorado™. Rendicion de cuentas, apertura y transparencia, aunque son
mas dificiles de cuantificar revelan la vigencia de dichas libertades y poderes
ciudadanos.

La democracia procedimental refiere apertura institucional en el sistema
politico, definido por el grado de equilibrio institucional (checks and
balances); esto es, presencia de instituciones y procedimientos mediante los
cuales los ciudadanos expresan efectivamente sus preferencias acerca de
alternativas y lideres politicos; existencia de limites al poder del ejecutivo;
garantia de libertades civiles para los ciudadanos en su vida cotidiana y en
sus actos de participacion politica.

Un concepto de democracia aislado, dificilmente permite conocer u
observar impactos favorables en la calidad de vida de la poblacion. Acuiia
sostiene que las democracias formal, procedimental y sustantiva integradas
favorecen el desarrollo humano en la medida de su presencia en cada pais. La
democracia es un sistema multivariado cuya relacion con el desarrollo
humano es de compatibilidad y complementariedad pero no causal. En la
practica, una democracia no puede soslayar la responsabilidad de
implementar medidas para satisfacer necesidades basicas, disfrute y libertad

de derechos fundamentales. La persecucion de la democracia no puede cifrar

4 La metodologia para evaluar la democracia sustantiva que utiliza el autor es la propuesta por Freedom
House, con base en los reportes anuales de nivel mundial. Cfr. www.freedomhouse.org.
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su calculo en intereses desmedidos, sin preocuparse por la vigencia de
derechos y libertades efectivos. Hacerlo es cortar la rama del arbol sobre la
cual se esta sentado.

La vision de conjunto de la democracia esbozada en la literatura
revisada en este capitulo, marca la pauta para asumir algunos elementos que
estaran integrados en el estudio del impacto de la democratizacion en la
gestion municipal. A simple vista, nuestra democracia parece sostenerse de
un hilo demasiado fragil, limitado a un sistema para la seleccion de
gobernantes mas o menos aceptable en términos de competencia politica,
participacion electoral y mayores canales de informacion. Particularmente en
los municipios mexiquenses, el proceso de democratizacion se ha expresado
esencialmente en una dimensién politico — electoral, desde luego, con
peculiaridades de cada caso particular, vinculado al contexto socioeconémico
municipal.

La legitimidad, eficacia y liderazgo politico son las principales riquezas
que un gobierno democratico debe acumular. La interlocucion de las nuevas
democracias con los ciudadanos es fundamental para evitar expectativas en el
corto o0 mediano plazo, mas alla de las que se pueden satisfacer. Cualquier
calculo que suponga obtener resultados o ganar popularidad con unas pocas
operaciones de alto impacto no conducira a resultados perdurables. Tampoco
basta con estrategias basadas exclusivamente en grandes cambios
procedimentales y legales que prescindan del entorno social y cultural de
cada sociedad, se requieren acciones concretas y estructurales que incidan en
la construccion de esquemas favorables a la equidad, la armonia social y la

participacion ciudadana.
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1.2 Instituciones y democratizacion politica.

1.2.1 El gobierno

El desarrollo del Estado moderno creé una estructura administrativa para dar
cumplimiento a las mdltiples funciones que concentré en sus manos. De
acuerdo con Mauricio Cotta el gobierno como institucion surgié por la
necesidad de los monarcas de designar funcionarios para conducir de manera
responsable ese aparato, ante la creciente expansion y diversificacion del
aparato estatal. Con la democratizacion de las sociedades, la naturaleza y
funcion del gobierno se afect6 por la interaccion entre la burocracia estatal y
la representacion democratica. Ambos componentes de los sistemas politicos
contemporaneos, dieron lugar al surgimiento del Estado benefactor, asi como
al crecimiento de la administracion que lo acompafi6™. El aparato
administrativo es brazo ejecutor de los funcionarios publicos, pero no
necesariamente separado. La burocracia tiene intereses claros, asi como los
de sus clientelas. Por tanto, estudiar al gobierno implica estudiar a los
individuos que lo integran. Los miembros del gobierno poseen un papel
institucional definido; son responsables de una esfera especifica de politicas
publicas; tienen grandes responsabilidades y también importantes recursos
para la accion politica. En los sistemas politicos democréaticos la vida del
gobierno depende, en buena medida, del proceso electoral. Los gobiernos
comienzan y terminan por obra de los efectos directos e indirectos de dicho
proceso; de él derivan su legitimidad. Las normas institucionales son el
primer factor que define el espacio politico en el cual tiene lugar el juego

representativo y el papel que el ejecutivo cumple en él. La conexion electoral

1> Mauricio Cotta (2001), “Sobre la relacién entre partido y gobierno”, en Desarrollo Econémico, Vol. 41,
nim. 162, julio — septiembre, p. 203-213.
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funciona, al mismo tiempo, como una limitacién: al jefe del ejecutivo se le
puede pedir que rinda cuentas de sus promesas del pasado en la proxima
eleccion, de modo que al efectuar sus decisiones tendra que tomar en

consideracion su futura rendicion de cuentas:

“Si el gobierno es capaz de combinar los recursos provenientes del juego

representativo con los derivados de su funcion administrativa, su autoridad

frente al partido o los partidos que lo apoyan aumentara (...) cualesquiera

que hayan sido los factores que impulsaron el crecimiento del Estado, ese

proceso implico que, al volverse mas democraticos, los sistemas politicos

se tornaron también mucho mas burocréticos: el gobierno quedd mas

estrechamente ligado al proceso representativo y, a la vez, mas influido

por las necesidades propias de un gigantesco aparato burocratico” *°.
El predominio de los “representantes” estd ligado a la necesidad que tienen
los gobiernos de las democracias contemporaneas de contar con legitimidad
popular; no obstante, el vinculo del gobierno con los procesos de
representacion puede adoptar diversas formas. Mauricio Cotta sostiene que el
tipo de gobierno oscila entre administracion y representacion, y con base en
esta premisa enumera cuatro formas en que pueden combinarse la
disponibilidad de recursos y las presiones de que puede ser objeto, dando
resultado a un tipo de tendencia en el gobierno, como se expresa en el Cuadro
1.

Cuadro 1. El gobierno entre la
administracion y la representacién
Categorias Recursos Presiones  Tendencia

Tipo A Fuertes Fuertes  Administrativa
Tipo B Fuertes Débiles  Representativa
Tipo C Débiles Fuertes Sucumbir

Tipo D Débiles Débiles  Representativa

Fuente: Elaboracion propia con base en investigacion de
Mauricio Cotta, Ibidem.

16 Mauricio Cotta, op. cit., p. 223
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En un esquema donde la administracion es mas fuerte, es posible que haya
mas técnicos en el gobierno (Tipo A); aunque la opcion entre politicos
representativos y técnicos no siempre es clara: algunos técnicos se convierten
en politicos representativos cuando participan como candidatos en las
elecciones, si bien sus antecedentes siguen siendo importantes, su nueva
postura produce un perfil matizado (Tipos B y D), pero si no logran figurar
entre el electorado, su capacidad representativa es fragil y en presencia de
fuertes presiones, dicho gobierno puede sucumbir (C). Un gobierno de
tecndcratas suele tener mayor riesgo cuando sus miembros se ostentan ajenos
a presiones ideoldgicas o politicas, toda vez que cuentan con amplio margen
de maniobra asignado por el ejecutivo, junto a un saber que pretenden de
exclusiva comprension de especialistas y, dentro de estos supuestos influyen
en la elaboracién de politicas sin medir ni asumir los costos de su
implementacién.

El gobierno comprende cargos en los diferentes niveles de
administracion y accion politica; emprende politicas publicas y reparte
favoritismos. En este sentido, el juego representativo distribuye recursos de
legitimidad, de mandato y de atribucién de poder; controla la administracion
del Estado, y puede utilizarla para generar e instrumentar politicas, asi como
para producir y distribuir patronazgo, de tal modo que los resultados de su
gestion estan vinculados tanto con el marco organizativo constitucional,
como con el tipo de relaciones que se establecen entre sus miembros y con el
partido.

Asimismo, el gobierno ocupa una posicion central en una densa red de
actores, en especial en el campo econdmico, lo cual refuerza la visibilidad de
dichos actores y les da un poder negociador sustancial. De hecho, las

relaciones partido — gobierno pueden ser examinadas dentro del gobierno
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mismo, a partir de la interaccion entre los politicos (del partido) y los
funcionarios, ya que ambos estan unidos por la estructura institucional del
gobierno y por responsabilidades emanadas de la existencia de dicha
estructura, ain cuando participan en diferentes roles politicos. Los partidos
politicos son pieza clave del proceso democratizador porque establecen el
vinculo entre la sociedad y el Estado, determinan la formacién de los
gobiernos y garantizan algun grado de universalismo en la representacion de

los intereses sociales.

1.2.2 Los partidos politicos

En México, la dindmica de democratizacion no podria entenderse sin la
presencia de los partidos®’, especialmente durante el periodo que se estudia
en esta investigacion. La apertura del pluralismo partidista, el arribo de
distintos partidos a los puestos de eleccién popular son signos de
democratizacion. La conquista de la democratizacion es también la conquista

de los partidos politicos, por eso en este apartado es importante revisar

17"| a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el Articulo 41 establece que los partidos
politicos tienen como fin promover la participacion del pueblo en la vida democratica contribuir a la
integracién de la representacién nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de
éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan y
mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo. S6lo los ciudadanos podran formar partidos politicos
y afiliarse libre e individualmente a ellos; por tanto, quedan prohibidas la intervencion de organizaciones
gremiales o con objeto social diferente en la creacion de partidos y cualquier forma de afiliacion corporativa.
Por tanto, el canal institucional exclusivo que tienen los ciudadanos para organizar los procesos de eleccion
para sus gobernantes son los partidos politicos. Adicionalmente, diversos autores coinciden en la
importancia de los partidos como protagonistas de la democracia mexicana: Pablo Gonzélez Casanova
(1976), La democracia en México, 22 Ed. Era, México; Silvia Dutrénit y Leonardo Valdés Zurita coords.,
(1994); El fin de siglo y los partidos politicos, UAM-Iztapalapa, México; Jaime Cérdenas Gracia (1996),
Partidos politicos y democracia, Coleccion Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democratica, No. 8,
IFE, México; Pedro Aguirre Ramirez (2002), Hacia una Ley Federal de Partidos Politicos en México, en
Partidos Politicos: Democracia interna y financiamiento de precampafias, UNAM, México; Francisco
Reveles VVazquez, coord., (2005), Los partidos politicos en México; ¢crisis, adaptacion o transformacion?,
UNAM, Gernika, México.
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brevemente los principales elementos constitutivos de los partidos: su origen,
el tipo de organizacion, sus miembros, fines y la accion politica™.

Maurice Duverger explica que el desarrollo de los partidos esta ligado al
sufragio universal, a los grupos parlamentarios y a los comités electorales,
cuando son creados desde el poder; pero también pueden originarse por
iniciativa de organizaciones exteriores (organizaciones sociales). De acuerdo
con el autor, los partidos creados dentro del marco electoral y parlamentario,
suelen ser mas disciplinados y centralizados que los creados por
organizaciones exteriores. En los viejos partidos organizados en comités, con
estructura debil y descentralizados, los miembros son pocos y no muy
apasionados; los partidos modernos'® basados en células, milicias,
centralizados y organizados encuadran masas fanaticas; por su parte los
partidos con estructura de secciones se encuentran en una situacion
intermedia, con un mayor numero de miembros. Es miembro de un partido,
quien pertenece a él, ha firmado una papeleta de adhesion, paga sus cuotas y
asiste a las reuniones (se encuentra dentro de la organizacion). En cambio el
simpatizante, esta de acuerdo con las doctrinas del partido, a veces lo apoya
pero permanece fuera de la organizacion.

Por otra parte, Robert Michels sefiala la complejidad del partido que
deriva de la articulacion de los fines, aun cuando el partido tenga su base en
un programa, sus miembros no necesariamente coincidirdn en los intereses
que el programa expresa y medida que aumente la fuerza del partido sera

maés dificil que los intereses de la masa coincidan con los intereses de los

'8 El surgimiento de los partidos, asi como su evolucién, formas y funciones ha sido ampliamente estudiado
por diversos autores entre los que destacan Maurice Duverger (1950), Los Partidos Politicos, FCE, México;
Michels (1986), Los partidos politicos, Amorrortu Editores, Buenos Aires; Angelo Panebianco (1990),
Modelos de partido. Organizacion y poder en los partidos politicos, Alianza Universidad, Madrid; Roberto;
y Giovanni Sartori (1994), Partidos y sistemas de partidos, Alianza Editorial. Madrid.

19 Cabe recordar que la acepcion de partidos modernos de Duverger data de 1950.
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lideres. Los estratos sociales que desempefian funciones peculiares en el
partido suelen sujetarse al dominio de una pequefia minoria que constituye el
pedestal de la oligarquia. Y precisamente, el dominio de una clase dominante
que integra e identifica a los lideres del partido surge de la competencia entre
las fuerzas sociales internas por la supremacia.

De acuerdo con lo anterior, Angelo Panebianco sostiene que el partido
es en principio un sistema de desigualdades organizativas que se distingue de
otras organizaciones por la actividad especifica que desarrolla; el escenario
electoral y la competencia por los votos. En congruencia con la teoria de
eleccidn racional, Panebianco sostiene que las organizaciones partidistas son
instrumentos para lograr fines especificos, sin embargo, explica que esos
fines no pueden ser determinados a priori toda vez que siempre habra
pluralidad de fines. Por ejemplo, en el caso de los dirigentes, éstos buscaran
generalmente conservar la organizacion; en esta perspectiva el partido
atribuye a sus miembros la funcién de equilibrio de las demandas. Por tanto,
la organizacion se adaptard a la diversidad de las demandas, a fin de
conservarse a si misma, pues trabajara por su autoconservacion y al mismo
tiempo buscard la realizacion de fines especificos. En este sentido, la
estabilidad organizativa del partido dependera de su capacidad de defender su
identidad frente a los competidores.

Las actividades de los partidos se personalizan a través del burdcrata, el
empresario politico y el experto, todos ellos profesionales de la politica.
Cada uno tiene visiones propias: el burdcrata ve en la politica su Unico medio
de mantenimiento y desempefia un rol de funcionario politico; el empresario
politico realiza un liderazgo sin ser funcionario politico (disefia e implementa

las estrategias para captar el mayor numero de votos que preserven la
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organizacion) y el experto posee un saber especializado, por lo que puede
estar al margen del partido y de la politica.

De acuerdo con Giovanni Sartori, la principal caracteristica del partido
es su funcién como canal transmisor, un medio de expresion entre el
gobierno y la sociedad. El autor afirma que los partidos deben clasificarse,
independientemente del fin que persigan o el como se desenvuelvan una vez
en el poder, partiendo de la premisa de que son maximizadores de votos,
debido a que sus estrategias buscan obtener la aprobacion de los votantes via
elecciones. Asi, el partido cuenta con los elementos de un sistema politico:
estructura de autoridad, proceso representativo, sistema electoral, etc. De esta
manera, se puede considerar al partido como un sistema politico en miniatura.
Los votos que obtienen los partidos indican el grado de fuerza o de debilidad
y la importancia que tienen dentro del sistema de partidos.

Los partidos son conjuntos que organizan individuos con intereses,
valores, ideales y programas comunes, individuos con intereses personales.
La organizacion en un partido politico permite a los individuos conseguir
resultados que no lograrian si carecieran de ella. De este modo, el partido es
fuente de beneficios instrumentales y expresivos para sus afiliados. Por otro
lado, los partidos se adaptan a distintos ambitos y medios donde operan las
distintas instituciones del sistema politico y sus interacciones; participan en
diferentes juegos politicos y maniobran sometidos a distintos conjuntos de
oportunidades y restricciones. Esto trae como consecuencia inevitable la
diferenciacion interna de sus elementos constitutivos y crea tensiones entre
dichos elementos (de ahi que se pueda hablar de partido en el gobierno, como
se hace en el apartado siguiente).

En suma, el partido juega al menos cuatro roles diferenciados por su

alcance: 1) la organizacion de afiliados (militantes) para quienes el partido es
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un fin altimo, mientras que para los dirigentes es un instrumento de su afan
de poder dentro del sistema politico democratico; 2) la faceta de partido del
electorado: s6lo hay votantes cuyas preferencias pueden ser mas 0 menos
estables en la idea de identificacion partidaria; entre las mayores dificultades
que los partidos enfrentan esta la definicion de preferencias electorales entre
los votantes: cdmo escogen a un partido, como relacionan la imagen del
partido con las circunstancias especificas. El electorado se ve influido por la
imagen que manejan los partidos, y la forma en que los electores se orientan
ante dicha imagen, ello incide en el voto®; 3) la faceta burocrética que se
refiere a la burocracia interna del partido son profesionales pagados para
administrar la estructura organizativa del partido; y 4) la faceta de partido en
el gobierno, para distinguir a los miembros del partido que tienen algun cargo
en el gabinete, es decir una cuota de control en la burocracia del gobierno.
Los objetivos esenciales de los partidos se pueden resumir en ganar
elecciones, preservar la identidad partidaria y tener éxito en la labor de
gobierno®.

Una definicion de acuerdo con el propdsito de nuestra investigacion
podria ser la del partido como actor organizado, que compite en elecciones y
busca el poder, guiado por un conjunto definido de objetivos politicos y

preferencias en materia de politicas publicas.

1.2.3 La relacién partido — gobierno
En democracia las decisiones se toman por partidos oficialmente elegidos.
Precisamente, la condicion del party government es que las politicas publicas

% En la medida de las percepciones que los votantes tengan de la imagen de los partidos, éstos lograréan la
obtencion o la pérdida de los votos. No obstante el problema quedaria resuelto a medias pues es dificil
afirmar que existe coherencia de los votantes al sufragar, con la identidad y la imagen que tienen del partido.
2 Mauricio Cotta (2001), “Sobre la relacion entre partido y gobierno”, en Desarrollo Econémico, Vol. 41,
nim. 162, julio — septiembre, pp.203-213.
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se deciden al interior de los partidos, que requiere una accion cohesionada
para su formulacion y funcionarios del gobierno reclutados basicamente a
través del partido?, aunque en muchas ocasiones el reclutamiento se hace con
personas ajenas a los partidos.

El partidismo en el gobierno define la capacidad de los partidos
gobernantes para influir en la composicion y en las decisiones de los
gobiernos establecidos y por ende en la gestion puablica. El efecto de los
partidos politicos en el gobierno se puede examinar a partir de sus funciones
de organizacion del electorado, del cual deriva la legitimidad del poder
legislativo para influir en el gobierno y éste, a su vez, aporta una base
mayoritaria para ejercer con mayor 0 menor autonomia su poder, la
elaboracion de programas y propuestas y el reclutamiento de la clase politica.

En la perspectiva de Cansino, el grado de penetracion de los partidos en
el gobierno se establece por el tipo de reclutamiento de personal
gubernamental, esto es, sobre quien recae la nominacion de los miembros del
ministerio o cartera administrativa. Si la decision es del ejecutivo, el grado de
penetracion partidista es bajo, pero si proviene del secretario del partido,
entonces la penetracion es elevada. Y estad también, el patrén clientelista de
atencion gubernamental a los partidos, especialmente en el caso de favores
concedidos.

El grado de influencia partidista en las politicas gubernamentales deriva
de la capacidad de los partidos para formular politicas publicas, mediante la
atencion a materias especificas y el caracter gubernamental o partidario de su

formulacion inicial. Por tanto, el grado de partidismo en el gobierno guarda

22 Cgsar Cansino coord., (1997), Gobiernos y partidos en América Latina. Un estudio comparado,
CEPCOM, México, p. 119.
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estrecha relacion con la estructura institucional, el sistema de partidos, las
caracteristicas de los partidos y los tipos de liderazgo.

Por su parte, una politica publica es un “sistema de accidon”. Las fases
del proceso de elaboracion de politicas publicas, a partir de las cuales se
propone analizar el grado de influencia de los partidos en ellas, son la
identificacion del problema, la formulacion de soluciones, la adopcién de una
decision, la ejecucion del programa y la culminacion de la accion. La
elaboracion de politicas es un proceso complejo, por tanto es dificil
determinar la influencia de los partidos en ellas, los presupuestos
programaticos no dicen mucho de su intervencion especifica, muchas veces
éstos se formulan en funcion de mercados electorales que con frecuencia no
reflejan el perfil del partido.

La influencia del partido en el gobierno se explica por la capacidad del
partido de afectar mas o menos el curso de una politica en cualquiera de sus
fases. Asi entre mayor capacidad de afeccion se alcance, mayor serad la
influencia del partido sobre el gobierno. La influencia del partido en el
gobierno tiende a ser mayor en la identificacion de un problema cuando su
definicion se genera por el o los partidos y se reconoce por la autoridad
publica; o se genera en una autoridad publica pero el partido logra obstruirla
porque no la comparte; o bien, fuerzan al gobierno para que la modifique.

El partido influye mas en la fase de formulacion de soluciones cuando
en el estudio, elaboracion o negociacion de ellas, participa con representantes
en las respectivas comisiones o como resultado de su consulta, determina la
composicion de las soluciones entre las que optara el gobierno, o bien, frena
las propuestas si no las comparte o fuerza al gobierno a que las cambie.

Los factores politico institucionales que intervienen en el proceso de

elaboracidn de politicas publicas son la forma de gobierno, el tipo de partidos
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y sistema de partidos. Cansino sostiene que los partidos politicos
latinoamericanos se caracterizan por ideologias difusas, programas poco
coherentes, debilidad organizativa, subordinacién a las ambiciones del lider y
escasa influencia en la elaboracion de politicas. En la identificacién de las
prioridades de atencion publica, casi siempre el gobierno manipula; la
formulacion ocurre en algun lugar interno del ejecutivo, el papel del
legislativo es poco significativo y la adopcion y ejecucidn de las politicas casi
siempre estd centralizada. Adn cuando los partidos latinoamericanos no
dominan el proceso de elaboracion de politicas, las elecciones incrementan su
papel en estos procesos pues ellos colocan politicos en la presidencia, el
legislativo y buena parte de la burocracia.

Por otra parte, la accion gubernamental, entendida como una forma de
accion politica, se expresa en decisiones gque inciden de manera relevante, en
la generacion, uso y aplicacion de recursos publicos. Si consideramos que el
objeto de la politica es la provision de bienes publicos por lideres que
gobiernan en un momento especifico, es posible plantear que estos recursos
publicos estén sometidos a restricciones institucionales que conforman una
estructura, cuya composicion depende de quiénes son los lideres y a quiénes
benefician®.

Las instituciones politicas son reglas establecidas de manera formal o
informal que norman la interaccion de los actores en un espacio dado;
comprenden pautas que regulan la forma en que los actores compiten, ganan
y ejercen el poder pablico, establecen areas de actividad pablica y la forma en

como se desarrolla, generando resultados colectivos que benefician o

23 Joseph Colomer (2001), Instituciones politicas, Ariel, p. 13 citado en José Fernando Gonzalez Sanchez
(2002), “Partidos politicos, rendicion de cuentas y gobernabilidad democratica”, VII Congreso del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 de octubre.
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perjudican a los actores politicos, a la sociedad en su conjunto y a los
ciudadanos.

Las instituciones estan organizadas en formas que pueden producir
diferentes grados de eficiencia en la distribucion de los bienes puablicos. El
disefio del gobierno y la forma en que el poder se encuentra estructurado,
resultan determinantes en los resultados de decisiones politicas, para
beneficiar a ciertos grupos y afectar a otros. Como se mencion0 en el capitulo
anterior, la conquista de la democratizacion en México es la conquista de los
partidos politicos. La administracion publica tiende a ser “colonizada” por el
partido en el gobierno. Para mantener el poder, el partido requiere lealtades
entre los integrantes de la administracion publica; por tanto, la utiliza como
fuente de beneficios particularizados para grupos que le son leales, sea en
forma de politicas publicas especificas 0 dando acceso a sus puestos Yy
recursos.

La relacién partido — gobierno enfrenta obstaculos en su analisis
especialmente en el ambito municipal, pues la forma o factores que
determinan las decisiones en materia de politicas publicas como los descritos
previamente (la identidad partidista del burdcrata; las concesiones derivadas
de “deudas clectorales”, el perfil de los lideres) son elementos de informacion
no necesariamente recopilados en actas de cabildo o sistematizados para su
estudio posterior en un documento, por eso la opcion valiosa es la propia
opinién de los integrantes del gobierno municipal respecto de sus

valoraciones y consideraciones.

1.2.4 Rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas o accountability se ha tratado como rasgo propio del

sistema democratico ya que tiene la virtud de evitar, prevenir o castigar el
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abuso del poder. La rendicion de cuentas se concibe como el derecho de los
ciudadanos de conocer la conducta de sus gobernantes, asi como de tomar
acciones en contra de aquellos cuya conducta les es insatisfactoria. Dicha
perspectiva parte de la premisa de que el gobierno es depositario del poder
que el ciudadano le suministra, por lo que rendir cuentas es el mecanismo por
el cual ese poder le es devuelto al ciudadano. El concepto de rendicion de
cuentas esta basado en una concepcién negativa de la naturaleza humana: su
tendencia al abuso del poder. En su obra El politico y el cientifico Weber
destaca que quien hace politica aspira al poder; al poder como medio para la
consecucién de otros fines (idealistas o egoistas), o al poder por el poder,
para gozar del sentimiento de prestigio que éste confiere®*. El abuso del poder
se considera como tendencia natural de las cosas, por lo que las instituciones
deben regularla, pues quien posee el poder mas fuerte, estd cada vez mas
propenso a abusar de él. La democracia se concibe como un régimen en el
cual hay suficiente poder congregado para mantener el orden y tomar
decisiones que sean acatadas por la comunidad, pero en el que dicho poder no
esta concentrado, precisamente, la primera medida de prevencion es dividir el
poder para distribuirlo, pues entre menor poder tenga el gobernante y sea
vigilado por los otros, menor sera la probabilidad que abuse de él.

Karl Deustch define la rendicion de cuentas como un proceso que
supone la existencia de un canal de comunicacion, a través del cual se
transmiten sefiales acerca del comportamiento del actor responsable a
controladores que reciben e interpretan estas sefiales®. Conforme a esta
vision, la rendicién de cuentas es factible en la medida en que el mecanismo

(o canal) en la comunicacion entre actores y controladores sea adecuada y

2 Max Weber (1967), El politico y el cientifico, Alianza Editorial, Madrid, p.81.
% Kart Deustch (1976), Politica y gobierno, FCE, Madrid, p. 220
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transmita oportunamente las sefiales. Su propdsito esencial es evitar que el
gobierno ejerza el poder en beneficio de intereses ajenos al interés general.

Rendir cuentas también implica la obligacién de los funcionarios
plblicos de informar sobre el resultado de su gestion®®. A partir de esta
concepcion, si el gobierno esta sujeto al escrutinio ciudadano, entonces esté
estimulado a observar un mejor desempefio y mayor satisfaccion de los
intereses y expectativas ciudadanas. Pero en este caso, la rendicion de cuentas
implica serios problemas de operacion y eficacia, debido a la multiplicidad de
intereses, de asimetrias en la informacion y de las condiciones
socioecondmicas en que viven los ciudadanos.

Visto desde la teoria del agente — principal®’

, Se compara al gobierno
con el administrador de una empresa: la contratacion de un administrador por
parte del duefio de una empresa se hace con el objeto de administrarla
adecuada y eficientemente. El duefio no puede dirigirla él mismo por falta de
tiempo o porque tiene qué atender otros negocios; al contratar un
administrador tiene la expectativa de que éste sea eficaz en el incremento de
utilidades y honesto, en cuanto no se apropie de éstas. En el caso de un
gobierno en democracia, si la ciudadania — o sus representantes — decide que
su mandatario es ineficiente para manejar los negocios publicos lo removera
y sustituira por otro, haciendo efectiva la responsabilidad politica. La

impunidad es su extremo opuesto; la responsabilidad politica ordena al

%6 De acuerdo con Andreas Schedler, cuando el ciudadano le delega suficiente autoridad al gobernante (A)
para desarrollar acciones en funcion de los intereses ciudadanos (B), A estd obligado a informar a B de las
acciones y decisiones; a justificarlas y a sufrir un castigo en caso de una eventual mala conducta,
desplegando asi un esquema de control en manos de B sobre los resultados de la gestién de A. Andreas
Schedler, Larry Diamond y Marc F. Plattner (1999), The self — restraining state. Power and Accountability
in New Democracies, Publicacion en linea: Boulder and London Publishers, p. 2.

%" La Teoria Agente-Principal se utilizé inicialmente para estudiar la relacion entre el duefio de una empresa
(principal) y sus administradores (agente), cuando aquel cede a éste el control de si misma. Jensen and
Meckling (1976), “Theory of the Firm: Managerial Behavior, agency costs, and capital structure”, Journal of
Financial Economics, Vol. 3, pp. 305 — 60, citado en Scott Mainwaring y Christopher Welna (2003),
Democratic Accountability in Latin America, Oxford, New York.

37



gobernante o funcionario publico a tener presente las previsibles
consecuencias de su actuacién, considerando las fallas del hombre medio, es
decir, la responsabilidad por el efecto de su impresion que con ella causa mas
que por la gestion®.

La rendicion de cuentas supone que un gobernante en cualquier nivel
puede ser sujeto de responsabilidad politica y que “un buen gobierno implica
fidelidad a su objeto, que es la felicidad del pueblo; y también un
conocimiento de los medios que permitan alcanzar mejor ese objeto”. En
consecuencia, la existencia de una democracia eficaz solamente es verificable
en condiciones en las cuales todos los gobernantes rindan cuentas
(suponiendo que a mayor poder mayor responsabilidad politica); las propias
instituciones representativas, los ciudadanos y los tribunales, pueden llamar a
cuentas a los gobernantes de manera pacifica, sin derramamiento de sangre.
De tal modo que, si las instituciones politicas no son capaces de llamar a
cuentas a los gobernantes, entonces se esta ante la presencia de un gobierno
autoritario.

Es imprescindible explorar formas bajo las cuales sea posible inducir la
conducta del gobernante (funcionario publico) hacia los intereses ciudadanos,
dado que aquél tiene sus propios intereses y el ciudadano posee escasa
capacidad para monitorear al gobernante. Se trata pues, de construir un
disefio institucional que genere incentivos para que los funcionarios
respondan lo mas satisfactoriamente posible a mualtiples intereses, asi como a
una serie de mecanismos para monitorear su gestion y sancién. Si la
rendicion de cuentas consiste esencialmente en la capacidad de los

ciudadanos para obligar a los funcionarios a cumplir con su encargo y el

%8 Max Weber, op. cit., p.33.

29 g Federalista, México, FCE, 1998, p. 264 citado en José Antonio Crespo, Elementos politicos de la
rendicion de cuentas.
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derecho a revocar la autoridad delegada a un funcionario, el problema de
origen es otro: en democracias jovenes con instituciones en proceso de
consolidacién, los ciudadanos no poseen informacion completa sobre las
acciones de sus autoridades, ya sea porque no tienen acceso suficiente o
porque los costos de monitoreo resultan altos y por tanto prohibitivos entre
los diferentes sectores de poblacién. Los ciudadanos se encuentran débiles
para sancionar a la autoridad, y aun cuando se hubiere resuelto la asimetria de
informacion, se evidencian otros aspectos que deberian resolverse
previamente a los enunciados, por ejemplo, “deficiencias en el sistema legal;
ausencia de instituciones democraticas, en cuyo caso, no es posible el uso
efectivo del voto de rechazo o de sancién al partido en el poder”®. No
obstante, la rendicion de cuentas contribuye en buena medida a la
construccion de la democracia, aungque no basta ni tiene el mismo efecto en
los paises donde se desarrolla: paises con menores indices de pobreza suelen
tener mejores mecanismos de rendicidn que paises con indicadores de mayor
pobreza.

En su anélisis sobre transparencia y rendicion de cuentas en America
Latina, Gustavo Emmerich retoma este supuesto y sostiene que América
Latina es la region del mundo donde la democracia cuenta con el menor
apoyo e inspira la menor confianza, ya que en la mayor parte de los paises de
la region el manejo del aparato gubernamental se caracteriza por la negativa
presencia de la democracia delegativa “y por elevadas dosis de
patrimonialismo y clientelismo, las cuales obstruyen tanto la transparencia de

la gestion publica, como la oportuna y fiable rendicién de cuentas por parte

%0 Guillermo O’Donnell (2003), “Horizontal Accountability: the legal institucionalization of Mistrust”, en
Scott Mainwaring y Christopher Welna, op. cit., p. 35
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de quienes gobiernan y/o administran recursos publicos™. La explicacion
que Emmerich ofrece al respecto, es que los funcionarios publicos carecen de
responsabilidad politica. Por responsabilidad politica, el autor sefiala la
acepcion del lenguaje popular: responsable es quien atiende con prudencia y
diligencia las responsabilidades encomendadas, sopesa las consecuencias de
sus actos, ocupa su puesto por el afan de servicio mas que por los beneficios
que éste le puede aportar, y se hace cargo de las consecuencias de sus actos y
omisiones. Sefiala otra acepcidn, ésta alude a la teoria del gobierno
responsable, en ella, el ejecutivo estd obligado a rendir cuentas a otros
organos del aparato estatal (al Legislativo); los actos del Ejecutivo y
Legislativo son revisables por el Judicial y los tres poderes deben rendir
cuentas al pueblo®.

Emmerich explica que la teoria del gobierno responsable surgié en
Inglaterra, mientras este pais transitaba de la monarquia absoluta a la
monarquia limitada. A partir de la segunda, el gobierno era obligado a rendir
cuentas y responsabilizarse de sus actos ante el Parlamento y en especial a la
Cémara de los Comunes. De acuerdo con el autor, América Latina ha
adoptado los principios de division de poderes y gobierno responsable en sus
constituciones, mas sefiala que ello no ha impedido que en la region la
divisién de poderes pierda relevancia y que los gobernantes desempefien sus
cargos de manera irresponsable. Sin embargo, sefiala que todo equilibrio es
dificil de sostener, aunque se debe reconocer que estar en presencia de un
sistema democrético con division de poderes es ya un paso importante.

La dindmica de vigilancia mutua entre los poderes del Estado, ejercida

equilibrada y adecuadamente, beneficia a toda la comunidad politica, pues su

31 Gustavo E. Emmerich Isaac (2004), “Transparencia, rendicion de cuentas, responsabilidad gubernamental
y participacion ciudadana”, en Polis 04, UAM-I, vol. 2, pp.67-90
2 0p. cit., p. 75
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interés no entrard en abierta contradiccion con el interés particular de quienes
detentan alguno de los tres poderes. “A través de esta vigilancia mutua se
puede conciliar el interés personal de los gobernantes, ministros y
legisladores con el interés de la comunidad”.

Podemos resumir tres componentes indispensables en la rendicion de
cuentas: a) instituciones que establezcan la obligacion de que el gobernante
informe sobre su gestion; b) condiciones para que el ciudadano pueda
reconocer (transparencia) y sancionar esa gestion y c¢) capacidad para sustituir
al gobernante por otro. En esta tesis el analisis de la situacion de dichos
componentes en el gobierno municipal se puede hacer verificando que en los
preceptos constitucionales los dirigentes o miembros de la administracion
municipal estén obligados a informar los resultados de su gestion; que los
ciudadanos estén informados y dispongan de instrumentos para evaluar la
gestion gubernamental y que prevalezca un escenario politico de

competitividad y alternancia partidista.

1.2.5 Competencia electoral y alternancia

Avristoteles sefialo que el fundamento del sistema democratico es la libertad, y
para él un rasgo de libertad es el ser gobernado y gobernar alternadamente®.
En este sentido, el sistema es democratico en la medida que constituye un
mecanismo para garantizar la libertad politica y todo aspirante con apoyo
pueda acceder al poder. El escenario ideal configura un conjunto de
condiciones minimas: elecciones libres, competencia politica razonablemente
equitativa, reglas claras y respeto del sufragio, toda vez que los perdedores de

elecciones, aun tratandose de los gobernantes, estan dispuestos a reconocer su

% José Antonio Crespo (2004), Elementos politicos de la rendicién de cuentas, Serie Documentos, IFAL.
3 Aristoteles (1986), La Politica, 12 Edicién, Alianza Editorial, Madrid, p. 246.
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derrota y entregar el poder a los ganadores. EI compromiso de los actores con
la democracia radica en el reconocimiento de esta posibilidad. Por tanto, la
democracia se reconoce como tal, solamente cuando los gobernantes estan
dispuestos a entregar el poder como resultado de las elecciones: en una
democracia “cuando las cosas van mal, se cambian los gobernantes, no el
régimen”®. Ya se ha visto que en la concepcion de eleccion racional, el
proceso electoral es la oportunidad para que los gobernados califiquen la
gestion de sus gobernantes, con base en un sistema de premios y castigos,
mediado a través del voto. Este sistema permite que los partidos politicos se
alternen en el gobierno en la medida que los electores quiten el apoyo a sus
gobernantes. Si los gobernados estan satisfechos con sus gobernantes,
refrendaran su apoyo electoral; en su defecto, si los gobernados estan
insatisfechos con la gestion de sus gobernantes les quitaran su apoyo y lo
trasladaran a otro partido, con la esperanza de que este otro satisfaga sus
expectativas, incidiendo asi en la alternancia de partidos en el gobierno.

Los partidos saben que su ascenso 0 permanencia en el poder depende
fundamentalmente de la orientacion del voto ciudadano. Los partidos
ubicados en la oposicion permanecen atentos a los actos u omisiones del
partido gobernante, con el propésito de denunciar ante el puablico general
cualquier anomalia, exceso o ineficiencia en el momento de detectarlo.

De entrada, para que el disefio politico funcione se necesita que los
ciudadanos emitan libremente su voto y éste se cuente puntualmente
(transparencia electoral); imparcialidad de las autoridades; y equidad en la
competencia. A falta de estos elementos, la distorsion o simulacion de las
elecciones se traducira en impunidad del partido gobernante y entonces se

anularia toda eficacia del mecanismo de rendicion de cuentas.

% Samuel Huntington, Ibid, p. 239.
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Por tanto se afirma que el partido en el poder tiene derecho a utilizar los
recursos del Estado para ejercer el gobierno, pero no para garantizar ni
promover directamente su triunfo en comicios futuros. Los ciudadanos
pueden conocer a los candidatos y sus partidos que se disputan cargos de
eleccién popular, a través de campafas abiertas, asi como por la critica y la
accion de los medios de comunicacidn, con base en los cuales, los ciudadanos
pueden efectuar una eleccion mas racional en funcion de sus intereses.

La periodicidad de los comicios contribuye también a llamar a cuentas a
los partidos en el poder. La ausencia de periodicidad de elecciones futuras
establecida formalmente, elimina la eficacia de los estimulos para
desempefar una buena gestion gubernamental. Por supuesto, la alternancia o
cambio de partido en el gobierno, no tiene que ocurrir cada vez que se celebra
una eleccion, pues también es posible que el partido en el gobierno observe
un desempefio aceptable y sea refrendado en el poder. Sin embargo, es
importante que tanto partidos como gobernantes reconozcan la relevancia de
la rendicion de cuentas y estén motivados a hacer su mejor esfuerzo
gubernamental. Por fortuna, tanto la competitividad como la alternancia son
resultado de un entorno de democratizacion facilmente identificable mediante
el analisis de los resultados electorales. En los municipios mexicanos ya se
cuenta con bases de datos con el registro de votos por partido en los comicios
celebrados de 1990 a 2006.
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1.2.6 Gestion publica

La gestion pablica se entiende como el conjunto de reglas, instituciones y
rutinas institucionales con amplia jurisdiccion para conducir, motivar y
evaluar los programas y las dependencias del sector publico®®.

El papel de las instituciones gubernamentales se ha ido transformando,
desde la provision de bienes publicos esenciales, la administracion de
justicia, el resguardo de la seguridad ciudadana y la proteccion ante las
amenazas externas, hasta la educacion, salud, seguridad social e
infraestructura social o de uso publico. Dichas transformaciones han
incrementado la complejidad entre las relaciones del gobierno con la
poblacion.

La relacion que se establece entre gobierno y ciudadanos comporta
diferentes dimensiones. Los bienes puablicos pueden ser consumidos por las
personas sin necesidad de que éstas revelen sus verdaderas preferencias ni
incurran en el costo de proveerlos ni deban preocuparse por el modo en que
su consumo afecta a los demas. La mayoria de las veces, las demandas y
preferencias son complejas y no necesariamente congruentes entre si.
Justamente, el problema de la gestion puablica radica en como hacer que el
aparato gubernamental haga lo que quieren las personas, cuando su
administracion cuenta con autonomia y poder discrecional, cuando el sistema
politico es el mecanismo principal de mediacion entre el gobierno y las
personas y cuando éstas experimentan ambiguedades y contradicciones en las
tareas que desempefian. El papel del aparato gubernamental en la provision

de servicios esta ligado a un concepto de derechos y seguridad, pero también

% Michael Barcelay, “La nueva gerencia publica: invitacion a un didlogo cosmopolita” en Gestion y Politica
Publica, CIDE, Vol. XIl, Segundo semestre de 2003, p.241-251
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a la aceptacion de un producto que no siempre es de buena calidad y de un
trato incluso denigrante.

De acuerdo con M. Marcel y C. Toha, en un régimen democratico las
personas se relacionan con el gobierno como ciudadanos, contribuyentes y
usuarios®’. En tanto ciudadanos titulares de la base de toda legitimidad con
capacidad de decision, centran sus preocupaciones en la capacidad del
gobierno para responder al mandato popular, en la transparencia de las
decisiones publicas y en como las autoridades asumen la responsabilidad
politica por sus actuaciones y las de los organismos publicos a su cargo.
También se relacionan como contribuyentes, sujetos al imperio de la ley y a
la autoridad conferida a los organismos publicos, en cuyo caso sus
preocupaciones giran en torno a la forma en que se limita y controla el poder
del gobierno. Igualmente se relacionan como contribuyentes porque ceden
parte de sus ingresos para financiar la accion gubernamental, aspirando
generalmente a impuestos mas bajos, a que el sistema tributario sea lo mas
simple y a que los recursos provenientes de sus impuestos sean administrados
con transparencia, eficiencia y responsabilidad. En tanto usuarios se conciben
como demandantes de bienes y servicios publicos provistos por las
instituciones publicas y exigen al gobierno una capacidad de respuesta eficaz
y oportuna a sus necesidades y problemas.

La idea de un Estado burocratico e ineficiente, que ofrece servicios de
mala calidad y ante el cual los ciudadanos son impotentes, corresponde con
una caracterizacion de servicios publicos tradicionales. Puede pensarse
entonces que la imagen del gobierno no es inmutable y puede modificarse en
la medida que la experiencia concreta de la relacion con los servicios

publicos sea distinta. De una época en que la mision del Estado era llegar con

% M. Marcel y C. Toha, Reforma del Estado y de la gestion publica, p. 623
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sus servicios a la poblacion que no tenia acceso a ellos, hoy nos encontramos
en una etapa en que los problemas de cobertura estan esencialmente
cubiertos, y el déficit se produce en la calidad de los servicios. Por otra parte,
la misma elevacién de las expectativas de calidad, trae aparejada una
necesidad de mayor personalizacion en la atencién, que logre identificar las
diferencias en los requerimientos de los distintos grupos y personas.

Los servicios publicos, sin embargo, estan inhabilitados para responder
adecuadamente a esas aspiraciones, puesto que han sido concebidos
institucionalmente para multiplicarse cuantitativamente, mas que para
diversificarse o perfeccionarse cualitativamente. Entonces se habla de
modernizacion de la gestion publica. La modernizacion principalmente
defiende a los destinatarios de servicios como usuarios, 0 como clientes del
Estado o del gobierno. Por tanto, el fortalecimiento de la posicion de los
usuarios ante los servicios publicos pasa por situar ese objetivo en el centro
de la estrategia de modernizacién del Estado y de mejoramiento de la gestion
publica. En este caso, cobra sentido la eficiencia y el buen uso de recursos
permitiendo recuperar el servicio publico y darle contenido como busqueda
del bienestar ciudadano. No obstante, se carece de mecanismos efectivos a
traves de los cuales los ciudadanos controlen la calidad de los servicios que
reciben del sector publico. Los procesos politico electorales son insuficientes
para cubrir totalmente esa funcion.

La modernizacion estatal debiera generar mecanismos efectivos para
consultar la opinion de los ciudadanos, y para hacerla valer en la toma de
decisiones, la evaluacion y control de las instituciones publicas. La
incorporacion de la ciudadania como un actor relevante en dicho proceso

otorgaria mayor legitimidad al aparato burocratico ante la opinion publica.
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La innovacion como dimension permanente de la accién pablica implica
no solamente el impulso de nuevas iniciativas, sino ademas la revision y
redisefio permanente de politicas, programas y servicios. Asimismo, la
gestion publica debe incorporar instancias de evaluacion periddica de la
accion gubernamental. En la medida que el aparato gubernamental se
mantenga hermético, los ciudadanos seguiran desarmados ante él, pues
apertura y transparencia en la accion pablica favorecen una cultura ciudadana
exigente frente a las instituciones del gobierno.

En esta tesis se asume que los gobiernos municipales son entidades cuya
vocacion es ordenar y adaptar la atencion de los servicios puablicos en la
coordinacion de su actividad territorial, en el mejoramiento de los sistemas de
informacion del pdblico y en la articulacion de la participacion de la

comunidad, de hecho esta tarea debe ser permanente.
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Capitulo I1. Descentralizacion, democracia y gestion en México

En México como en la mayoria de los paises de América Latina las reformas
encaminadas a fortalecer la descentralizacion y el gobierno local no pueden
desligarse de cambios politicos mas generales que tienen que ver con un
proceso de reforma del Estado y de su funcion, asi como de transformaciones
ocurridas en el contexto internacional a partir de la década del ochenta, desde
luego totalmente inmiscuidas en procesos nacionales de carécter interno
abriendo paso a la democratizacion.

Las reformas politica y administrativa operadas de forma simultanea
fortalecieron el proceso de democratizacion en América Latina. La necesidad
de reducir el gasto del Estado, al tiempo que se buscaron formulas en orden a
mejorar la gestion publica y la cercania del gobierno con la ciudadania fue
una estrategia necesaria para ajustar la oferta estatal a las demandas
ciudadanas. De esta manera, la urgencia de aliviar la sobrecarga de demandas
al Estado central obligd un proceso de descentralizacion®. Sin embargo, el
proceso de descentralizacion no seria tan relevante para la consolidacion de la
democracia en América Latina, si solamente constituyera una exigencia del
ajuste estructural destinado a mejorar el rendimiento de recursos escasos y
olvidara que en la actualidad es un requisito de gobernabilidad y legitimidad
del sistema politico democratico. Es preciso tener presente que la
descentralizacién puede situarse en un contexto mas amplio que el
meramente institucional, en el que implique el traspaso de capacidades que se
encuentran en manos del Estado directamente a la sociedad y a sus

organizaciones.

% Marfa Antonieta Huerta Malbréan (2000), et. al., Descentralizacion, municipio y participacién ciudadana,
Pontificia Universidad Javeriana, Universidad Alberto Hurtado, Universidad Rafael Landivar, Unidad para
la Promocion de la Democracia OEA, Bogota, p. 3-13
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2.1 Descentralizacion municipal.

En nuestro pais, el fortalecimiento del federalismo como mecanismo para
impulsar la cohesion nacional, ha contado con el concurso de diferentes
fuerzas politicas nacionales. Al igual que en el diagnoéstico de la democracia
en el mundo, también se ha buscado explicar las condiciones en que el
proceso de democratizacion se ha desarrollado en nuestro pais. Entre las
explicaciones predominantes en torno al proceso de democratizacion destaca
la que concede especial importancia a la descentralizacién como factor del
cambio politico. Si bien la descentralizacion no es factor exclusivo, si ha sido
determinante en la medida que ha favorecido el incremento de los ingresos
municipales y transformado este orden de gobierno en un foco de atencion y
un espacio de poder atractivo para los partidos politicos con presencia
nacional. Pese a que en el discurso de los ejecutivos y legislativos federal y
estatales se reconoce la importancia de avanzar en este terreno a través del
federalismo, en los hechos no parece haberse concretado.

Algunos autores se refieren a la descentralizacién para definir un
proceso de caracter global que supone, por una parte, el reconocimiento de la
existencia de un sujeto — una sociedad o colectividad de base territorial —
capaz de asumir la gestion de intereses colectivos y dotado a la vez de
personalidad socio-cultural y politico-administrativa, y por otra parte, la
transferencia a este sujeto de un conjunto de competencias y recursos
(financieros, humanos, materiales) que podra gestionar autbnomamente en el
marco de la legalidad vigente. Desde un punto de vista politico
administrativo, la descentralizacion es un proceso que afecta no tanto la

forma juridica del Estado, entendida como la forma en que se organiza el
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poder del Estado, sino mas bien la manera en que los distintos Grganos
estatales ejercen el poder y las relaciones entre ellos.

En términos conceptuales, los procesos de descentralizacion admiten
distintas posibilidades, debiéndose distinguir entre descentralizacion politica
y descentralizacion administrativa. La descentralizacion politica se refiere al
proceso que crea un nuevo organismo de base territorial, constituido
democraticamente y con capacidad de gobierno. La descentralizacion
administrativa puede ser funcional (cuando afecta a un determinado servicio
o funcidn estatales) o territorial (cuando la descentralizacion involucra una
poblacion territorialmente diferenciada).

En Mexico, la relacion entre los estados y la federacion se realiza a
través de convenios que pasan por la aprobacién del Senado (Articulo 46). En
su régimen interior, como base de la division territorial, organizacion politica
y administrativa de los estados, se instituye el municipio libre y autonomo
segun lo establece el Articulo 115 de la Constitucion Federal.

Los articulos constitucionales 115, 116, 117, 118, 119, 120, 121y 122
describen las competencias y facultades de los estados y municipios, asi
como de la federacion. Méas aun, el articulo 124 afirma que aquellas
facultades que no estan expresamente concedidas por la Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados. La ambigtiedad
de este precepto resta especificidad en las responsabilidades asignadas a cada
orden de gobierno. En consecuencia, la duplicidad y falta de claridad facilita

la evasion de las mismas (Ver Cuadro 2).
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Cuadro 2. Resumen de competencias en los 6rdenes de gobierno

Municipal Estatal Federal
Agua potable, drenaje, alcantarillado, Medio Recursos naturales
tratamiento y disposicion de aguas ambiente Reservas naturales
residuales. Salud Salud y educacion
Alumbrado publico, limpia, recoleccion, Educacién Policia
traslado, tratamiento y disposicion de Carreteras Desarrollo social
residuos. Policia Relaciones
Mercados y centrales de abasto. Servicios Internacionales
Panteones. publicos. Defensa Nacional
Rastro. Proteccion Politica fiscal
Calles, pargues, jardines y su civil. Comercio internacional
equipamiento. Desarrollo Comunicaciones
Seguridad publica (Art. 21 constitucional), | social. Transportes
policia preventiva y transito. Planeacion. Turismo
Las determinadas por las legislaturas Zonas Arqueoldgicas
locales segun condiciones territoriales y Sistema bancario
socio-econdmicas municipales, asi como Economia
capacidad administrativa y financiera.

Fuente: Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (2006),
Aspectos basicos de la descentralizacion en México, Secretaria de Gobernacion,
p.51

El analisis de la descentralizacion y su vinculacion con el proceso de
democratizacion es complejo si se pretende definir qué proceso fue primero o
cual ha sido el motor de cambio. Las confusiones se originan en el abanico de
actores que apoyan las iniciativas descentralizadoras y en el consenso sobre
su necesidad. Esta complejidad entre los distintos érdenes de gobierno indica
que la autonomia municipal debe apuntar hacia el reforzamiento del derecho
de autogobierno en todos los asuntos relevantes para la poblacion municipal.
Ello implica que al gobierno municipal, para el ejercicio de su autonomia
dentro de los limites de la ley y como requisito para hacer efectivas las
funciones de gobierno, debe reconocérsele un margen de decision politica,
basado en la legitimidad democratica (representatividad), de modo que le sea
posible realizar sus funciones al tenor de las peculiaridades del entorno
municipal.
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2.2 El orden de gobierno municipal

Los municipios configuran un ente con personalidad juridica propia y
autonomia, pues no son dependientes jerarquicamente de otro en el ejercicio
de sus funciones y disponen de patrimonio propio y sus mandatarios se eligen
popularmente por la colectividad que habita el territorio que se organiza
autonomamente. El reconocimiento del municipio mexicano como ambito de
gobierno data de junio de 1999 en virtud de las reformas al articulo 115
constitucional, pues hasta entonces era una instancia de caracter
administrativo, el texto constitucional anterior establecia que cada municipio
estaria “administrado” por un Ayuntamiento mientras que el texto reformado
dice “gobernado”. El acento en el gobierno supone planeacion de politicas
publicas, asi como una forma de instrumentarlas, es decir un papel enfocado
mas en la gestion que en constituir un aparato administrativo para ejecutar la

accion de gobierno:

“l. Cada Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera
por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste y
el gobierno del Estado...;

Il. Los municipios estardn investidos de personalidad juridica y manejardn su patrimonio
conforme a la ley. Los ayuntamientos tendrén facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal...”

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para: ...c) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacién o
los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacién de los
municipios”

Dentro del mismo paquete de reformas se puede observar la pretension de
otorgar al municipio mayor importancia en el esquema institucional federal.
El municipio tiene derecho de asociarse con municipios de otros estados,
previa ‘“aprobacion de las legislaturas de los estados respectivas”. Es
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particularmente interesante que el pacto federal mexicano encuentre
fundamento en las entidades federativas. De hecho el Senado se considera la
realizacién del pacto federal con la representacién de cada uno de los estados
que integran la Republica, pero no asi el municipio, siendo que éste es
también un orden de gobierno segun lo establece el marco constitucional. El
marco de leyes sobre el que discurre la actividad gubernamental y
administrativa del municipio sigue desarrollandose en instancias superiores,
incluso, este orden de gobierno continla careciendo de capacidad
legislativa™.

Por otra parte, en el marco normativo mexiquense se concibe al
municipio como “base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa del Estado, y su gobierno corresponde a un cuerpo colegiado
denominado Ayuntamiento, integrado por un jefe de asamblea llamado
presidente municipal y por regidores y sindico o sindicos electos segun los
principios de representacion proporcional...” No obstante, las funciones de
gobierno y administracidon municipal se restringen al presidente: “Los
ayuntamientos seran asamblea deliberante y tendran autoridad y competencia
propias en los asuntos que se sometan a su decision, pero la ejecucion de ésta
correspondera exclusivamente a los presidentes municipales”™.

La funcion de los regidores esta restringida a asistir puntualmente a las
sesiones que celebre el ayuntamiento; suplir al presidente municipal en sus
faltas temporales; vigilar y atender el sector de la administracion municipal
encomendado por el ayuntamiento; participar en las comisiones conferidas

por el ayuntamiento y aquéllas que le designe en forma concreta el presidente

% Se puede profundizar més en la discusion de papel que desempefia el municipio en el arreglo institucional
de México en: Rall Olmedo Carranza (1999), “Las nuevas reformas y adiciones al Articulo 115” en Cronica
Legislativa, Organo de Informacion de la LVII Legislatura, H. Camara de Diputados del Honorable
Congreso de la Union, No. 9, 32 época, 16 de julio a 31 de agosto de 1999, p.92

“0 Cédigo Electoral del Estado de México, Articulo 116.
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municipal; proponer al ayuntamiento alternativas de solucion para la debida
atencion de los diferentes sectores de la administracion municipal; promover
la participacion ciudadana en apoyo a los programas que formule y apruebe el
ayuntamiento; y las demas que le otorgue la Ley y disposiciones aplicables™.
Ademas las comisiones que por encargo del ayuntamiento realizan los
regidores carecen de facultades ejecutivas*?, pues como se ha sefialado éstas
son exclusivas del presidente municipal.

Los sindicos municipales tienen a su cargo la procuracion y defensa de
los derechos e intereses del municipio, especialmente los de caracter
patrimonial y la funcion de contraloria interna, la cual ejercen de manera
conjunta con el 6rgano de control y evaluacion que cada municipio establece.
Entre otras atribuciones los sindicos ejercen la representacion legal y juridica
de los ayuntamientos en los litigios; la gestion de los negocios de la hacienda
municipal a traves del otorgamiento y revocacion de poderes generales y
especiales a terceros; revisan y firman los cortes de caja de la tesoreria
municipal, vigilan el cumplimiento legal en la aplicacion del gasto; asisten a
las visitas de inspeccion que realice la Contaduria General de Glosa a la
Tesoreria; vigilan la entrega oportuna de las cuentas de la tesoreria municipal
a la Contaduria General de Glosa de la Legislatura del Estado, practican las
primeras diligencias de averiguacion previa a falta del agente del Ministerio

Publico®.

2.3 Funciones y atribuciones del gobierno municipal mexiquense

El Municipio cuenta para la consecucion de sus fines con personalidad

juridica y patrimonio propio, porque esta facultado para celebrar contratos y

* ey Orgénica Municipal del Estado de México (LOMEM), Articulo 55.
“2 Articulo 72, LOMEN.
* Articulos 52 y 53, LOMEN.
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obtener aprovechamientos por la venta de activos; competencia tributaria en
los ambitos que la legislatura local le otorgue, toda vez que si bien no puede
crear impuestos si puede administrar los que recibe por encargo de la
legislatura local y; el Ayuntamiento como érgano maximo de autoridad.

El articulo 48 de la Ley Organica Municipal faculta al presidente
municipal para presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento; ejecutar los
acuerdos del ayuntamiento e informar su cumplimiento; promulgar y publicar
en la Gaceta Municipal, el Bando Municipal, y ordenar la difusion de normas
de caracter general y reglamentos aprobados por el ayuntamiento; asumir la
representacion juridica del municipio; convocar a sesiones ordinarias y
extraordinarias a los integrantes del ayuntamiento; proponer al ayuntamiento
los nombramientos de secretario, tesorero y titulares de las dependencias y
organismos auxiliares de la administracion publica municipal; presidir las
comisiones que le asigne la ley o el ayuntamiento; contratar y concertar en
representacion del ayuntamiento y previo acuerdo de éste, la realizacion de
obras y la prestacion de servicios publicos, por terceros o con el concurso del
Estado o de otros ayuntamientos; verificar la recaudacion de las
contribuciones y demas ingresos propios del municipio; vigilar la correcta
inversion de los fondos publicos; supervisar la administracion, registro,
control, uso, mantenimiento y conservacion de los bienes del municipio;
tener bajo su mando los cuerpos de seguridad publica, transito y bomberos
municipales; vigilar que se integren y funcionen en forma legal las
dependencias, unidades administrativas y organismos desconcentrados o
descentralizados y fideicomisos que formen parte de la estructura
administrativa; vigilar que se integren y funcionen los consejos de
participacion ciudadana y otros Organos representantes de los vecinos;

informar por escrito al ayuntamiento, el 1 de agosto de cada afio, en sesion
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solemne de cabildo, del estado que guarda la administracién publica
municipal y de las labores realizadas durante el ejercicio.

El Ayuntamiento tiene facultad para expedir y reformar, reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general; celebrar
convenios; presentar iniciativas de leyes o decretos ante la legislatura local en
materia municipal; acordar la division territorial del municipio; definir la
denominacién politica de localidades, entre otras, segin lo establece el
Articulo 31 de la Ley Organica Municipal del Estado de México (Ver Cuadro
5). Asimismo, el Ayuntamiento cuenta con recursos financieros para el

cumplimiento de sus funciones.

Cuadro 3. Marco legal para la organizacion y
funcionamiento del gobierno municipal mexiquense

. Documento
Gobierno .
normativo
e Formular el Plan de Desarrollo e Constitucion Federal,
Municipal Acrticulo 115, Fraccion
e Formular el Plan de Desarrollo V
Urbano e Constitucion Local del
e Participar en Planes de Desarrollo Estado de México,
Regional Articulo 113
e Participar en la creacién y e Ley Organica
administracion de reservas Municipal del Estado
territoriales de México, Articulo
e Autorizar y vigilar usos de suelo, 31.

tenencia de la tierra, licencias y
permisos para construccion,
establecimiento de zonas de reserva
ecoldgica.
e Participar en la elaboracién de
programas de transporte publico.
Expedir y reformar el Bando
Municipal
Fuente: Gobierno del Estado de México, Prontuario de Legislacion Fiscal, 2003.
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La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, en su
articulo 129 establece que los recursos econdmicos de que dispongan los
ayuntamientos de los municipios, asi como sus organismos auxiliares y
fideicomisos publicos se administraran con eficiencia, eficacia y honradez,

para cumplir con los objetivos y programas a los que estan destinados.

Cuadro 4. Competencias del Ayuntamiento
Mexiquense en la prestacion de servicios publicos

Prestacion de servicios Constitucion Constitucion ~ Documento
Federal Local reglamentario
Agua potable, drenaje, Articulo 115 Titulo Quinto  Ley Orgéanica
alcantarillado, tratamiento y  Fraccion IlI Del Poder Municipal
disposicién de aguas Municipal Aurticulo 125
residuales; limpia, recoleccion, (Articulos
traslado, tratamiento y 112-117)

disposicion final de residuos;
mercados 'y centrales de
abasto;  panteones;  rastro;
calles, parques, jardines y su
equipamiento; seguridad
publica (policia municipal de
caracter preventiva).
Fuente: Gobierno del Estado de México, Prontuario de Legislacién Fiscal, 2003.

En relacion con la prestacion de servicios municipales, el municipio
mexiquense tiene competencias en la provision de servicios basicos como
agua potable, drenaje y energia eléctrica cuyo acceso o disponibilidad en la
vivienda nos permitira obtener un panorama municipal en la entidad*. Tanto
la Constitucion Federal como la Local establecen que las funciones enlistadas
en la Constitucién son enunciativas mas no limitativas, por lo tanto, el

municipio puede involucrarse en el mejoramiento de servicios como

* Cabe recordar que el Manual de Operacién del Fondo para la Infraestructura Social Municipal proveniente
del Ramo Federal 33, establece la obligacion de ejecutar dicho fondo en obras de infraestructura basica que
incluye el concepto de electrificaciones. Gobierno del Estado de México, Prontuario de Legislacion Fiscal
2003.
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educacion, salud y empleo. Sin embargo, tradicionalmente el Gobierno del
Estado ha reservado para su ejecucion los recursos disponibles para atender

estos rubros, limitando al municipio a sus funciones y atribuciones

enunciadas.
Cuadro 5. Recursos econdmicos disponibles
Ingresos Municipales Fundamento
Estado de México Legal
e Impuestos: Pago de predial, adquisiciones de Articulo 1 de
inmuebles y traslado de dominio. la Ley de
e Derechos: Por servicios de agua, registro civil, Ingresos del
desarrollo urbano y obras publicas, servicios de ESt&}dQ de
autoridades fiscales y administrativas, rastros, uso Mexico

de vias.

e Aportaciones de mejoras: acciones de beneficio
social con la aportacion o pago de personas fisicas
0 morales, propietarias o poseedoras de bienes
inmuebles ubicado dentro del &rea de beneficios
diferenciales particulares derivado de la obra
publica

e Productos: venta o arrendamiento de bienes
municipales

e Aprovechamientos: reintegros, sanciones
administrativas.

e Ingresos derivados del sector auxiliar: 6rganos
descentralizados, fideicomisos.

e Accesorios: recargos, multas, gastos de ejecucion.

e Ingresos derivados de los Sistemas Nacional de
Coordinacion Fiscal y Estatal de Coordinacion
Hacendaria: FISM, FORTAMUND, GIS.

e Ingresos derivados de financiamiento de
operaciones de crédito: deuda municipal.

Fuente: Gobierno del Estado de México, Prontuario de Legislacién Fiscal, 2003.

La organizacion, desarrollo y vigilancia de los procesos electorales para
elegir a los miembros de los Ayuntamientos es una funcién estatal que se
realiza a través de un organismo publico autonomo, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propios, denominado Instituto Electoral del Estado de

México (IEEM), en cuya integracion participan el Poder Legislativo, los
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partidos politicos y los ciudadanos, en los términos dispuestos por la

Constitucion Politica del Estado y las leyes de la materia®.

2.4 Ingresos municipales y coordinacidn interinstitucional

El debate en torno a los recursos disponibles para atender la demanda de
servicios de la poblacién es un tema pendiente en la agenda municipal para
profundizar el federalismo en México. EI meollo de la discusién deriva de la
desproporcion entre demanda de servicios y la cantidad de recursos
econdmicos asi como de recursos institucionales para satisfacerlos. Aunque
actualmente es mayor la captacion de recursos municipales, el margen de
maniobra para decidir el destino de los mismos es limitado.

Las principales fuentes de recursos financieros de los municipios son la
explotacién de sus bienes patrimoniales, las contribuciones definidas en la
legislacion local, los derechos derivados de la prestacion de servicios
publicos y los recursos federales correspondientes a participaciones y
aportaciones. En general los recursos provenientes de la federacion
comprenden la mayor proporcion en los ingresos, de donde deriva su
dependencia financiera, pues pese a que el gobierno municipal los administra,
poco puede decidir con respecto a la forma en que se gasta.

En 1978 se emitid un decreto que establecié el marco legal de las
relaciones entre los diferentes Ordenes de gobierno denominado Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF). Con base en esta ley se establecio el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, a través del cual estados y municipios

acceden a participaciones y aportaciones federales, de tal modo que

* El Cédigo Electoral del Estado de México, Ley Organica Municipal del Estado de México y el marco
normativo federal.
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dispongan de recursos para cumplir con la prestacion de servicios y demas
obligaciones.

Durante la década de los noventa, también se realizaron modificaciones
al gasto federal para transferir recursos hacia los estados, con el proposito de
impulsar obras de infraestructura social. Cabe destacar el Programa Nacional
de Solidaridad (PRONASOL), cuya singularidad convocé la denuncia de
diversos actores politicos de la oposicion, porque si bien involucraba en la
operacion de estos recursos la participacion ciudadana a través de comités de
solidaridad, excluia la participacion de las estructuras de gobierno municipal.
La critica comun al ejercicio de los recursos federales derivados de fondos de
la Federacion era su indebido uso politico. De este modo, en 1996 se
introdujo una nueva formula de célculo por la cual se destinaron dos terceras
partes del presupuesto de PRONASOL a los gobiernos municipales.

Cabe mencionar que en materia de recaudacion, la concentracion del
poder en manos del Ejecutivo federal permitia al PRI mantener un esquema
de control de los puestos de gobierno tanto a nivel nacional como a nivel
local, puesto que pese a celebrar elecciones para la ocupacion de estos cargos,
el PRI manejaba la seleccidn de candidatos e incluso el proceso electoral. En
este contexto, la recaudacion tributaria asi como el nivel de gasto en estados
y municipios era limitada y estaba sujeto a la discrecion del ejecutivo federal.

La presion que ejercieron los partidos de oposicion representados en el
Congreso, especialmente cuando el PRI perdié la mayoria absoluta en la
Cémara de Diputados, posibilitdé la transferencia de mas recursos vy
responsabilidades a los municipios. Se puede confirmar que el incremento de
recursos ejercidos a través de los gobiernos municipales se relaciona con el

mejoramiento de la vida de la poblacion.
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El establecimiento y extension de fondos de aportaciones para los
estados y municipios, permitio ampliar la cobertura en servicios basicos en la
vivienda como agua potable, energia eléctrica y drenaje. La ligera mejoria se
observa en la disminucion de la marginacion durante el periodo de 1990 a
2006 que constituye el contexto propicio para el avance de la
democratizacion politica*®. No obstante, los gobiernos estatales y municipales
siguen dependiendo del gobierno federal, debido a la falta de claridad en
términos de competencias y facultades correspondientes a cada orden de
gobierno y la falta de disponibilidad de recursos financieros para el
cumplimiento de sus obligaciones, asi como de las tendencias politicas
centralistas que operaron durante las décadas de hegemonia priista.

Entre los principales cambios, se introdujo un nuevo rubro de
transferencias municipales contenidas en el Ramo 33: el Fondo de Desarrollo
Social Municipal (FDSM). En 1998 el FDSM asumio el nombre de Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), cuyo objetivo era la
inversion exclusiva en obras de agua, drenaje y alcantarillado, urbanizacion,
electrificacion, infraestructura educativa, mejoramiento de vivienda, caminos
rurales e infraestructura productiva rural.

En el Ramo 33 se dispone de un paquete de ingresos adicionales
derivados de acuerdos entre la federacion, los gobiernos estatales y los

municipales, con arreglo a programas especificos o etiquetados, ya que no se

“ A propésito del incremento de los fondos municipales y la simultanea profundizacién de la democracia en
los gobiernos locales se consultaron los siguientes andlisis: Enrique Cabrero Mendoza (1994), Los nuevos
gobiernos locales en el México de nuestros dias. Hacia una nueva estrategia para la descentralizacion,
Fundacion Mexicana Cambio XXI, Coleccion Retos y Perspectivas. El servicio publico, Antonio Arglelles
Editor, México; Alicia Ziccardi (1995), La tarea de gobernar: gobiernos locales y demandas ciudadanas,
Miguel Angel Porria, México; Alicia Ziccardi (2000) Politicas sociales y gobiernos locales en el
federalismo, UNAM, México; Rodolfo Garcia del Castillo (1999), “Gobiernos locales y politicas ptblicas en
México. Perspectivas en el nuevo federalismo”, en Revista Iztapalapa NUm. 46, julio — diciembre, p.111-126
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operan de manera autonoma por el municipio, sino que responden a

programas instrumentados desde la Federacion:

Cuadro 6. Ramos Presupuestales Federales
integrantes del Ramo 33

Ramo Destino Fondo en que se
presupuestal reporta
04 Gobernacion Fortalecimiento de los
municipios
FORTAMUN
11 Educacién Educacion  Basica vy
Normal FAEB
12 Salud Servicios de  Salud
FASSA
23 Previsiones salariales y Fortalecimiento de los
econdmicas municipios
FORTAMUN
25 Previsiones y aportaciones para Educacion Béasica Yy
los sistemas de educacion Normal FAEB
bésica y normal
26 Desarrollo social y productivo Infraestructura  Social
en regiones de pobreza Municipal FAIS

No obstante, el hecho de que los municipios dispongan de estos recursos de
manera autdnoma no necesariamente garantiza su correcta aplicacién por los
ayuntamientos, pero tampoco se puede sostener que el papel de la Federacion
en el ejercicio de estos recursos haya sido exitoso, correcto o eficiente.

A partir de 1998 se establecié que el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social deberia aprobarse con base en el 25% de la
recaudacion federal total proyectada anualmente; desde entonces el FAIS se
deposita en las tesorerias estatales que a su vez transfieren 87.8% de estos
recursos a los municipios y el resto se integra al Fondo para la Infraestructura
Social Estatal (FISE).

Otras modificaciones en la formula de distribucion del Fondo de

Desarrollo Social Municipal, del Fondo de Prioridades Estatales y el Fondo
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para la Promocién del Empleo y la Educacion, integrantes del Ramo 26 del
Presupuesto de Egresos de la Federacidén permitieron un incremento de 2.8
puntos porcentuales en la captacion de recursos federales en los
ayuntamientos mexiquenses entre 1990 y 2005. En el afio 1996 se observa el
punto mas alto en el porcentaje de participaciones federales transferidas a los
municipios, el cual coincide con la puesta la entrada en vigor de la nueva
férmula de célculo que destinaba dos terceras partes del presupuesto de

PRONASOL a los gobiernos municipales (Ver Figura 1).

Figura 1. Participaciones federales.
Estado de México 1990-2005
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de INEGI,
Finanzas publicas municipales 1990-2005.

En la presente decada, el avance del federalismo ha incluido la participacion
mas activa de los diferentes niveles de gobierno. En 2002 se cre0 el Instituto
Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal INAFED (antes
CEDEMUN) con el objeto de avanzar en la integracion de los distintos
ambitos de gobierno. También destaca la activa participacion de la
Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) que para 2003 ya
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integraba a gobernadores de diferentes filiaciones politicas. Entre sus
principales logros destaca la propuesta de creacion de un fideicomiso para
administrar los excedentes petroleros como parte del Programa de Apoyo
para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF) impulsada
durante 2006*". Sin embargo, los avances en materia de descentralizacion
administrativa son audn insuficientes. Los gobiernos municipales y estatales
tienen amplias obligaciones en materia de prestacion de servicios y sin
embargo, escasas posibilidades presupuestales para atenderlas. Tan sélo para
ilustrar esta realidad, se puede observar en el Cuadro 4 la proporcion de

recursos presupuestales que cada orden de gobierno ejerce.

Cuadro 7. Distribucion del PEF 2007

Porcentaje de recursos en 2007
Distribucion | Monto en pesos | Porcentaje

Estatal 583,119,135,315 33.32
Municipal 73,460,044,279 4.20
Federal 1,093,363,591,343 62.48

Total general | 1,749,942,770,937 100.00
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, Analiticos Presupuestarios,
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2007.

2.5 Democratizacion municipal

Se ha sostenido en este capitulo que la férmula de la democratizacién
municipal en Meéxico incorpora dos variables para su explicacion:
descentralizacidn y apertura politica. En relacidn con la apertura politica cabe
sefialar que el paso de un sistema de partido hegemodnico a un sistema de
partidos plural y competitivo, se hizo evidente en el pais con la alternancia

en la Presidencia de la Republica en 2000. Sin embargo, la transicion politica

*" El Financiero, 29 de septiembre de 2006.
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en los municipios mexiquenses precedio al evento nacional; los tiempos del
sistema de partido hegemonico en los municipios de la entidad terminaron
antes que la derrota del PRI en la eleccion para la presidencia de la
Republica.

El debate sobre la reforma del Estado en Mexico ha incluido la
necesidad de disefiar mecanismos para mejorar las condiciones de la
gobernabilidad democratica, de los procesos electorales y de la practica de
gobierno, considerando niveles crecientes de pluralidad politica y la falta de
medidas mas ajustadas a la realidad electoral municipal. En esta linea,
Tonatiuh Guillén* afirma que es indispensable continuar adecuando las
reglas electorales al contexto municipal, pues en sentido estricto, las reglas de
la politica municipal no se han concebido ni implantado desde y para la
politica y las instituciones municipales.

Puede admitirse que la descentralizacion y las reformas municipales,
mas que procesos acabados y definidos, constituyen una oportunidad para el
perfeccionamiento y profundizacion de la democracia en los municipios de
México. En materia de mejoramiento de instrumentos legales, asi como
presupuestales para un cumplimiento mas efectivo de obligaciones y
funciones asignadas a cada ambito de gobierno, tenemos ain grandes retos
pendientes®. No obstante es valido sostener que la democratizacién ha
avanzado como resultado de un proceso de ajustes simultaneos, tanto en la
distribucion de los recursos federales entre los distintos drdenes de gobierno,
como en la reconfiguracién del escenario politico. En el orden politico

nacional el federalismo refuerza su tendencia con el arribo de la oposicion al

*® Tonatiuh Guillén Lépez (2000), Federalismo, Gobiernos Locales y Democracia. Instituto Federal
Electoral, Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democréatica, Nim. 17, México.

9 E| apartado sobre descentralizacién se ha abordado con base en la metodologia propuesta por el Instituto
Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA) (2002), Handboook on democracy
assessment, Kluwer Law International, Noruega.
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poder en los gobiernos estatales y como efecto de la competencia electoral
creciente los partidos se introducen en una mecénica descentralizadora de su
estructura nacional hacia el &mbito local:
“El federalismo al permitir la fragmentacion territorial del poder, posibilita que se atempere el
caracter suma cero del régimen presidencial, en el que el ganador toma todo y los perdedores
pierden todo. En el federalismo, distintos partidos pueden tener acceso al Poder Ejecutivo, a
posiciones de poder real... Al acceder al poder estatal, los partidos opositores en el nivel
nacional se obligan a adoptar un comportamiento realista y a abandonar las posiciones

irresponsables de quien nunca tiene que poner a prueba la viabilidad lo que su superoferta
propone”.

En el Estado de Meéxico, la transicion ocurrio a la par del proceso de
pluralizacién e incremento de la competitividad electoral de manera mas
evidente en los municipios donde la competitividad electoral y los fenomenos
de alternancia se presentaron de manera recurrente durante el periodo 1990-
2006, sin que la gubernatura estatal haya visto procesos de alternancia
politica™, lo cual no significa que las elecciones no hayan sido competitivas,
sin embargo tampoco evidencia la eficacia de la competitividad electoral en
el Estado que permita el acceso al gobierno estatal a partidos distintos del
partido que ha gobernado ininterrumpidamente.

Rafael Aranda Vollmer en su estudio de poliarquias urbanas sostiene
que la competencia electoral en los municipios urbanos de México el sistema
de partidos ya era competitivo antes de que se diera la alternancia en el Poder

Ejecutivo Federal, explica que:

“En el ciclo electoral 1988-1991, s6lo 25 municipios urbanos, diez por ciento del total, estaban
siendo gobernados por un partido de “oposicion”; pero para el ciclo electoral 1997-2000, en
visperas de la eleccion federal, 184 municipios, casi cuatro quintas partes, habian sido
gobernados por un partido distinto al PRI en algin momento dado. En estos 184 municipios
vive 90% de la poblacién urbana y mas de la mitad de la poblacién del pais. Por otra parte, mas
de la mitad de la poblacion en los municipios rurales o de transicion urbana estaban siendo
gobernados por la oposicion en visperas de las elecciones federales del 2 de julio de 2000, de
ahi que, sin lugar a duda, podamos afirmar que tres cuartas partes de la poblacion del pais

%0 Alonso Lujambio (1996), Federalismo y congreso en el cambio politico de México, UNAM, p.36-52
5! Este aspecto se planteara con mayor detalle y cifras en el Capitulo 111 de esta tesis.
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sabian, por experiencia propia en el &mbito municipal, que la alternancia era posible y que su
voto contaba. Todos ellos vivian en sistemas de partidos competitivos. Sin darnos cuenta, en
México se consolidd la competencia electoral subnacional, que desataria un proceso de
socializacion politica y seria un factor més en la alternancia del poder en el 4mbito federal”>

Entre los principales cambios en materia de reforma politica con incidencia
en el orden de gobierno municipal se observa la reforma al Articulo 115
Constitucional de 1984, particularmente con la integracion de los
ayuntamientos con regidores de representacion proporcional: “Las leyes de
los estados introduciran el principio de la representacion proporcional en la
eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios™. En congruencia
con este precepto la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México ordena que “Los ayuntamientos de los municipios podran tener
sindicos y regidores electos segun el principio de representacion proporcional
de acuerdo a los requisitos y reglas de asignacion que establezca la ley en la
materia”*,

La reforma constitucional de 1984 ha sido considerada una de las méas
importantes en materia electoral, pues gracias a ella los distintos partidos
politicos se han visto estimulados para presentar candidatos a puestos de
eleccién popular en los ayuntamientos, sin perderlo todo como ocurria antes
de la reforma. De hecho, las victorias de partidos distintos al PRI en los
gobiernos municipales y las gubernaturas estatales ha modificado la
distribucion del poder politico.

Al afirmar que la democratizacion surte efectos en la gestion municipal,
hipétesis central de esta investigacion, se da por sentado que el Estado de

México asiste a un proceso de democratizacion politica. Este proceso se

%2 Rafael Aranda V6lmer, Poliarquias urbanas: competencia electoral en las ciudades y zonas
metropolitanas de México, Camara de Diputados LIX Legislatura, IFE, Ed. Porria, México, 2004, p.236

53 Articulo 115 Constitucional Fraccién VIII.

5 Articulo 117 Segundo pérrafo.
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identifica a través de indicadores cuantitativos derivados de los resultados
electorales municipales: competitividad electoral, participacion electoral y la
alternancia partidista. La presencia de estos tres indicadores en un proceso
electoral permite determinar un proceso de democratizacion especifico. La
competitividad electoral se refiere a la distancia en términos porcentuales de
los votos obtenidos por el partido ganador con respecto al partido que obtuvo
el segundo lugar en los comicios. Como se mencioné en el capitulo I, es un
indicador democratico porque anuncia equidad en la competencia. La
participacion electoral describe una forma de participacion politica, la mas
usual entre los ciudadanos que eligen a sus gobernantes en el uso de sus
libertades individuales y de su soberania frente a las instituciones politicas.
La participacion electoral deseable es la que incluye a la totalidad de la
poblacion (en México se contabiliza a los votantes inscritos en la lista
nominal). La alternancia expresa la concrecion del arribo al poder de un
partido distinto al que gobierna y por tanto constituye un mecanismo de
rendicion de cuentas, en la medida en que los ciudadanos emitan su voto para
refrendar el apoyo al partido o retirarlo votando por otro partido distinto.

Los mandatarios municipales se eligen popularmente por la colectividad
habitante del territorio que se organiza autonomamente. Dicha eleccion
considera los principios de mayoria relativa y representacion proporcional,
con dominante mayoritaria, asumiendo las modificaciones al sistema
electoral municipal implementadas a través de la reforma constitucional de
1984: En municipios con menos de 150 mil habitantes el ayuntamiento se
integra por un presidente municipal, un sindico y seis regidores, electos por
planilla segin el principio de mayoria relativa, y hasta cuatro regidores
designados segun el principio de representacion proporcional. En municipios

con mas de 150 mil y menos de 500 mil habitantes, el ayuntamiento esta
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integrado por un presidente municipal, un sindico y siete regidores electos
por planilla segun el principio de mayoria relativa, y hasta seis regidores
designados por el principio de representacién proporcional. En municipios de
méas de 500 mil y menos de un millon de habitantes, el ayuntamiento se
integra por un presidente municipal, dos sindicos y nueve regidores electos
por planilla segln el principio de mayoria relativa, y hasta siete regidores
designados por el principio de representacion proporcional. En municipios
con mas de un millén de habitantes, el ayuntamiento se integra por un
presidente municipal, dos sindicos y once regidores electos por mayoria
relativa, un sindico y hasta ocho regidores designados por representacion
proporcional®.

La calificacion de la eleccion se hace por formula y no por candidato
registrado: “cada partido politico debera postular en planilla, con formulas de
propietarios y suplentes, la totalidad de candidatos para los cargos a elegir”SG.
Para tener derecho a participar en la asignacién de regidores por el principio
de representacion proporcional, los partidos politicos deberan acreditar la
postulacion de planillas completas de candidatos propios o en coalicion en, al
menos, cincuenta municipios de la entidad; adicionalmente se requiere que
los partidos politicos obtengan al menos el 1.5% de la votacién véalida emitida
en el municipio de que se trate. Si ningun partido minoritario obtiene dicho
porcentaje o si s6lo hubiera un planilla registrada no se asignaran regidores
por dicho principio; ademas, si solo un partido obtiene el porcentaje minimo
establecido, se asignard a dicho partido la mitad de los regidores de

representacion proporcional.

> Articulo 24, Fraccion I1. Cédigo Electoral del Estado de México, Instituto Electoral del Estado de México,
p. 128.
% Articulo 24, Fraccion 11, Ibid., p. 124.
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El Cddigo Electoral establece que el candidato a presidente municipal
ocupard el primer lugar en la lista de la planilla; el candidato o los candidatos
a sindico ocupara u ocuparan los siguientes lugares en la lista, hasta
completar el nimero que corresponda; el orden en la lista de regidores electos
por el principio de mayoria relativa se define al interior del partido previo al
registro de la planilla contendiente.

En mi opinién, el sistema electoral municipal del Estado de México
requiere de modificaciones que equilibren el peso del candidato a presidente
municipal entre los demas miembros de la planilla aspirante a integrar el
ayuntamiento, pero ademas se evolucione en la consecucién de un sistema de
representacion proporcional mas puro. La asignacion de puestos en el cabildo
y Sus respectivas comisiones sujeta al porcentaje de votos obtenido por cada
aspirante al puesto de eleccion municipal permitiria generar mayor
responsabilidad en términos de rendicion de cuentas y mas representatividad
entre los miembros del ayuntamiento. Hasta ahora la atencién en el gobierno
municipal se halla centrada principalmente en la figura del presidente
municipal cuyas funciones ejecutivas son exclusivas y no en los regidores ni
el sindico que solo poseen atribuciones de revision®’.

De acuerdo con Gustavo Emmerich, el incremento de la competitividad
electoral en el Estado de México esta relacionado con el incremento de la
urbanizacion, ya que la mayor parte de municipios y distritos con signos de
competitividad pertenecian a la Zona Metropolitana del Valle de México, y
también algunos municipios de caracter rural y mixto conforman la Zona

Metropolitana de Toluca (como Metepec y Toluca). Méas aun, hasta la

" Esto se confirma en los municipios incluidos en el estudio de caso. Durante la puesta a prueba del
cuestionario para aplicar la encuesta ciudadana, se opt6 por preguntar respecto de la actuacion del presidente
municipal mas que por el resto de los miembros del cabildo ya que la mayor parte de los encuestados en esa
etapa afirmo que no sabia cual era el papel de los regidores.
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primera mitad de la década de los noventa, todo parecia indicar que la
competitividad era un rasgo de los municipios metropolitanos con mejores
niveles de bienestar y presencia panista. Segun el autor, lo notable es que a
partir de la segunda mitad de la década, también municipios con menor
urbanizacion como Nezahualcoyotl en ese entonces, presentaron esa
caracteristica con gobiernos encabezados por el PRD. La correspondencia
entre municipios con niveles de urbanizacion y desarrollo especificos y el
triunfo del PAN y del PRD se puede observar en diversos municipios de la
entidad. La posibilidad abierta con este hecho es que entre mas desarrollo y
urbanizacion es mas probable la presencia de un partido opositor en el
gobierno, lo cual reafirma el postulado de que la democratizacion se presenta
con antelacion en contextos socioeconémicos favorables. En su andlisis
sobre las razones del voto ciudadano en el Estado de México, Emmerich
afirma que el elector se considera votante racional en tanto compra beneficios
en un mercado politico que vende bienes y servicios, por lo tanto, compra con
su voto la oferta politica que mas se acerca a sus intereses, maximizando
beneficios y minimizando costos, tal como lo sostiene la teoria de la eleccion
racional. Por otro lado, el voto ciudadano tiene que ver con las condiciones
sociodemograficas en que vive el elector, éste votara por la opcion politica
que se acerque mas a su condicion sociodemografica como reza la teoria del
condicionamiento sociodemografico. Con base en el resultado de las
elecciones municipales de 1996, el autor muestra que las victorias del PRI
mantienen un equilibrio entre municipios con bajo (38%) Yy alto (41%) grado
de marginacion, mientras que las victorias de PRD y PAN se concentran
principalmente en los de baja y muy baja marginacion (76% y 90.0%
respectivamente), y sin embargo, en dicha eleccion, el PRI gano el 93.8% de

los municipios de grado de marginacion alto y su porcentaje de triunfos
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disminuyd junto con el grado de marginacion®®. Emmerich sugiere que los
partidos politicos tienen un perfil de electores derivado de su condicion
socioecondmica, pues en municipios con altos niveles de urbanizacion el
PAN suele encabezar la votacion; mientras que el PRI y el PRD lo hacen en
municipios rurales. Aunque como el mismo Emmerich sefiala, en los tltimos
afios esta tendencia se ha ido diluyendo. La presencia de partidos
encabezando los gobiernos municipales mexiquenses entre 1990 y 2006 ha
configurado en un sistema tripartita, como se podra observar en el capitulo
I1l. En el ambito nacional, Rafael Aranda afirma que “en un principio, en el
ciclo electoral 1988-1991, los sistemas de partidos competitivos surgieron
con mayor fuerza en los municipios con menores indices de marginacion. Sin
embargo, actualmente no hay una clara relacién entre grado de marginacién y
de competitividad. En cambio si hay una relacion entre nimero de habitantes
y grado de competitividad del municipio”. La competitividad electoral se ha
incrementado en la mayoria de los municipios sin distincion del nivel de
marginacion, no obstante que durante la década de los noventa, los niveles de
competitividad electoral eran menores particularmente en los municipios mas
marginados. Como lo menciona Emmerich, en los dltimos afios el
condicionamiento socio demografico del voto se ha ido debilitando. Por otro
lado, el comportamiento electoral ha evolucionado hacia un esquema mas
competitivo en la mayoria de los municipios mexiquenses.

La competitividad electoral y la alternancia politica generan un contexto
social e institucional favorable a la modernizacion instrumental de los
gobiernos municipales. La capacidad ciudadana de elegir a sus autoridades

define un piso béasico de responsabilidad publica al gobierno municipal

*% Gustavo Ernesto Emmerich (coord.), El voto ciudadano en el Estado de México (1990 — 1997), UAEM,
México, 1999, p.124.
% Rafael Aranda, ibid., p.143
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electo, que debe responder en su operacion a las expectativas de sus bases
sociales y en general a las demandas de la sociedad local. Maria del Carmen
Pardo afirma que la gestion municipal resulta mas eficaz donde el gobierno
trabaja en funcion de los intereses de toda la sociedad, y no en funcion del
tradicional esquema de ejercer el poder, en beneficio de grupos corporativos
y de agrupaciones identificadas con los intereses del partido ya que la
conviccion en las filas de los partidos de oposicién es que, de hacer un buen
papel, el partido tendra la oportunidad de mantenerse en el poder y que si la
gente quiso por alguna razén el cambio y éste fue positivo, la oposicion
permanecera en los ayuntamientos ganados®.

Es valido el supuesto de que la competencia electoral provee una
estructura de incentivos en tres elementos: 1. Los electores utilizan su voto,
entre otras cosas, para manifestar su aprobacion o desaprobacién a la forma
de gobernar del partido en el poder. 2. Los partidos politicos deben mostrar
que han realizado una buena gestion o convencer al electorado de las ventajas
de su propuesta para acceder al poder o mantenerse en él. 3. Los
administradores publicos, responsables de ejecutar las politicas del partido
que ha resultado ganador de las elecciones, gozan de cierta autonomia, pero
esta Gltima se ve reducida en condiciones de alta competitividad. El partido
en el poder buscara por todos los medios a su alcance garantizar la
implementacion de politicas que aumenten su probabilidad de ganar la
proxima eleccion.

Sin embargo, la estructura de incentivos opera en funcion de otras
variables como la experiencia de gobierno o las capacidades técnicas de la

administracion, pero si es probable que una mayor competencia electoral

% Marfa del Carmen Pardo (2000), “El disefio administrativo de los programas de emergencia”, en Alicia
Ziccardi y Rolando Cordera (comps.), Las politicas sociales de México al fin del milenio. Descentralizacion,
disefio y gestién, México, Miguel Angel Porria-11S-UNAM.
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modifique los incentivos de los actores politicos para hacerlos mas sensibles
a las demandas de los ciudadanos y obligarlos a mejorar la forma en que
administran finanzas y bienes publicos.

Juan Fernando Ibarra, Ma. Fernanda Somuano y Reynaldo Yunuen
Ortega clasifican en 5 grupos los grados de competitividad, para una muestra
de 142 municipios urbanos, semiurbanos y rurales de México, en un periodo
de estudio de 1988 a 2002, equivalente a cinco ciclos electorales, para evitar
la dicotomia entre competitivo puro y no competitivo puro: competitividad
escasa; competitividad baja; competitividad media; competitividad alta y
competitividad muy alta. Como resultado de sus observaciones aumenta la
competitividad en cada ciclo: en el ciclo 1988 — 1990 el ganador de las
elecciones aventaja en promedio por mas del doble de votos a su mas cercano
competidor, mientras que en el ciclo 2000 — 2002 la ventaja promedio se vio
reducida a menos de la tercera parte de la votacion del ganador. El
incremento no es paulatino. El salto mas grande se da en los 2° y 3er ciclos.
Cabe apuntar que junto con el aumento de la competitividad disminuye el
abstencionismo. El hecho de que las elecciones sean mas cerradas y, por
tanto, revistan la posibilidad de alternancia, despierta el interés de un nimero
cada vez mayor de votantes®. La evolucion del abstencionismo en este
analisis tampoco es paulatina sino accidentada. La competitividad en el
Estado de Meéxico por el contrario exhibe un incremento paulatino durante el
periodo 1990-2000, aunque como se podra observar en el siguiente capitulo,
este incremento perdié dinamismo entre 2003 y 2006 manteniéndose en

niveles de 80% en ambos afos.

%1 Juan Fernando Ibarra, Ma. Fernanda Somuano y Reynaldo Yunuen (2006), “La competencia electoral y su
impacto en el desempefio hacendario”, en Foro Internacional, Nim. 185, XLVI, Vol. 3, p.474 — 475.
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Enrique Cabrero® concibe la democracia procedimental como aquella
donde existen reglas de decision conocidas y relativamente equitativas, las
cuales le producen una fuente de apoyo basada en la aceptacién generalizada
de tales reglas (derechos civiles basicos de los ciudadanos y la eleccion
competitiva de los gobernantes por estos ciudadanos sobre una base
razonablemente igualitaria). En este sentido, afirma que la competitividad
electoral es fundamental por su contribucion a la incertidumbre, ya que el
hecho de no tener una victoria asegurada obliga a los candidatos postulados
por los partidos politicos a buscar las ofertas de bienes colectivos que mejor
se ajusten a las preferencias de los electores y, con ello, recibir el mayor
nimero de votos. Desde esta vision, la administracion publica media la
relacion entre ofertas de los politicos y decision de los electores. La
administracién publica es una estructura compleja que desarrolla intereses y
utiliza su posicion para llevarlos adelante, bajo las ordenes de quienes han
resultado electos. La competencia politica coloca los incentivos para que los
politicos en el poder ejerzan sobre la administracion la presion necesaria para
proveer los bienes y servicios que aumenten la probabilidad de ser reelectos.

La principal y mas obvia consecuencia de la creciente competitividad
electoral es el aumento de la alternancia en el gobierno. Ahora bien, analizar
la forma en que alternancia y competitividad electoral modifican otros
aspectos del espacio puablico municipal, tales como la gestion de los
gobiernos que resultan electos, es algo que requiere de mayor sofisticacion
metodoldgica, pues hay que particularizar dichos efectos de acuerdo con
diferentes niveles de competitividad electoral. Sin embargo, la gestion

municipal ademas de la incertidumbre que genera la competitividad electoral,

%2 Enrique Cabrero (1998), “Perspectivas innovadoras en el d4mbito municipal. Condiciones, alcances y
limites de procesos en curso”, en Carlos Garrocho y Jaime Sobrino (coords.), Desarrollo municipal. Retos y
posibilidades, El Colegio Mexiquense, México, p. 15-40.
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se haya sujeta a méas factores que tienen que ver con la administracion de

recursos Yy la capacidad de interlocucion del gobierno con los ciudadanos.

2.6 Partidos y gestion publica en municipios de México

¢Y una vez que se han alcanzado escenarios de democratizacion que
resultados produce en la gestion municipal? La respuesta a esta cuestion la
han propuesto diversos autores: algunos afirman que la presencia de la
oposicidn en el gobierno genera préacticas innovadoras, otros que los partidos
comienzan por definir estilos propios de gobierno, otros sostienen que el
desempefio hacendario municipal es mejor en escenarios mas democraticos y
otros proponen mejorias en la prestacion de servicios publicos derivadas del
proceso de democratizacion. Las propuestas hasta ahora expuestas por los
analistas tienen fragilidades sustantivas, debido a la falta de conclusiones
definitivas y consolidadas. Hasta ahora sélo ha sido posible el analisis para
identificar unas cuantas situaciones de singularidad en los procesos politicos
municipales de forma aislada y sin poder comprobar hipétesis de manera
contundente. La pregunta que orienta este tipo de trabajos esta relacionada
con el debate sobre el papel del gobierno municipal, la extension y
diversificacion de tareas y funciones. En este sentido hay posturas que
analizan la conveniencia de la descentralizacion municipal. Pero también
existen posturas que sefialan su inconveniencia, debido a que la ineficacia,
corrupcion e ineficiencia de los gobiernos municipales puede arriesgar el
buen ejercicio de recursos, restando confiabilidad a esta esfera de gobierno.
Peter M. Ward sostiene que los partidos desarrollan un perfil propio de
gobierno, esencialmente basa su estudio en que 1. En el municipio los

partidos politicos tienen la oportunidad de ejercer el poder pablico que les
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pone en la mesa la oportunidad de instrumentar planes y programas que
provean a la ciudadania de satisfactores sociales. 2. El incremento del
pluralismo en los ayuntamientos ha incrementado la lucha por el poder
politico. 3. El gobierno municipal mantiene rasgos que derivan de la filiacién
politica de quienes detentan los cargos de eleccion popular y administrativos.
Para el autor, los partidos politicos imprimen un estilo propio a su gobierno,
el cual varia entre un modelo tecndcrata, modernizador y/o clientelista —
partidista®. En el primer modelo se ubica una baja relacién entre el gobierno
y el partido, pues persiste el interés por satisfacer necesidades en orden a un
diagndstico especializado; este tipo de gobierno es mas frecuente en el PAN.
El segundo modelo es una variante que considera un grado de tecnocratismo
combinado con un grado de clientelismo, de acuerdo con Ward, este tipo de
modelo ha sido recientemente asumido por el PRI identificado como un estilo
modernizador. El tercer modelo corresponde a un estilo tradicional de
gobierno, consiste en una variante clientelista — partidista propia del PRI
antes del arribo de la oposicién en los cargos municipales y ahora al parecer
define el tipo de gobierno que ejerce el PRD. En este modelo, las
orientaciones de bienes y servicios se determinan por la pertenencia al partido
en el gobierno o el apoyo brindado al candidato en tiempos de campafa. Es
importante aclarar que estos modelos no se aplican en forma pura, sino que
subsisten grados y entremezclan uno y otro en los diferentes gobiernos
municipales. Martha Gloria Morales Garza coincide con Peter M. Ward en
que los partidos manifiestan un sello claro en sus programas. El resultado del
ejercicio gubernamental depende en buena medida de la relacion que tiene el

gobierno con el partido politico que lo postul6 al cargo. Por ejemplo, en el

63 peter M. Ward (1998), "Del clientelismo a la tecnocracia: cambios recientes en la gestién municipal en
México", en Politica y gobierno, CIDE, Vol. V, Ndm. 1, primer semestre de 1998, p. 95-133
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caso del PAN al analizar el contenido de sus "programas sello™, se observa
abundancia de proyectos de modernizacién administrativa y financiera,
participacién ciudadana y politica social, mientras que en el caso del PRD los
proyectos de participacion ciudadana concentran la mayor parte de sus
politicas. El perfil de gobierno que desarrolla cada partido puede ser
valiosamente (til en la identificacion de los elementos que pueden contribuir
al desarrollo social, y esto es especialmente en la integracion de la poblacién
vulnerable. La consecucién de este objetivo depende del perfil de cada
partido, de su origen en terminos ideoldgicos y de los estratos sociales de sus
miembros®. Es probable que se identifiquen précticas propias de partidos
politicos en las experiencias de gobierno municipal: los “miércoles
ciudadanos” del PAN en Naucalpan, Tlanepantla y Atizapan; los programas
de vivienda impulsados por el PRD en Nezahualcdyotl.

De hecho, en el Estado de México cada vez con mayor frecuencia el
estilo de gobierno segun el partido que encabeza la administracion municipal
tiende a perder sus rasgos diferenciadores. Tanto el PAN como el PRD
otorgan “apoyos sociales” de manera directa a la poblaciéon. Una explicacion
es que a nivel federal contindan ejecutandose programas de caracter
asistencialista, por citar un ejemplo, el otorgamiento de becas a traves del
Programa Oportunidades que abarcan los diferentes segmentos poblacionales
(nifios, adolescentes, papés, adultos mayores). Los padrones de beneficiarios
suelen ser del conocimiento de las presidencias municipales ya que en cada
ayuntamiento mexiquense la presidencia municipal designa personal como
enlace entre SEDESOL y el municipio para la operacion del programa. La

presencia de programas de este tipo impulsados desde el gobierno federal no

% Martagloria Morales (2005), Los gobiernos locales y los partidos politicos, en Gestion y politica publica,
CIDE, Vol. X1V, Nim. 2, Il Semestre de 2005, p. 311-34 0.
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distingue la filiacion partidista de los gobiernos municipales y sin embargo
depende de la habilidad de las administraciones municipales la rentabilidad
politica que los programas producen.

Andrew Nickson sefiala que en México, al igual que en América Latina,
la tradicion centralista fragilizd6 a los gobiernos locales haciéndolos
dependientes y carentes de recursos financieros suficientes para que pudieran
ejercer la amplia gama de funciones que formalmente se les asignaba. La
constante supresion de elecciones municipales por parte del gobierno local
restringia su autonomia politica, mientras que el “dedazo” y el clientelismo
reducian en alto grado sus capacidades administrativas. Sin embargo,
recientemente, los gobiernos locales han resurgido y su autonomia politica se
ha incrementado. La captacidn de ingresos a nivel municipal es un indicador
de ese resurgimiento®. Por tanto, para el autor es conveniente evaluar en qué
medida los gobiernos locales han sabido administrar eficazmente los recursos
y si ese aumento de recursos representa aumento en la eficiencia y en la
satisfaccion o prestacion de servicios, toda vez que los procesos electorales
democraticos gozan de consenso generalizado entre la ciudadania.

Nickson apunta ademas la necesidad de que los estudios municipales
reviertan la alta discriminacion de los municipios rurales, al dejarlos fuera de
los andlisis. EI municipio rural ha estado lejos de la disponibilidad de
recursos, e incluso de las estrategias electorales de los partidos politicos, que
conceden prioridad a los municipios urbanos. Sin embargo, la creencia de que
importan mas los municipios urbanos que los rurales, por la concentracion de
poblacion es una miopia si se toma en cuenta el ya no tan largo plazo. La

poblacion que en el medio rural no dispone de oportunidades de desarrollo

% Andrew Nickson, "La democratizacion y los gobiernos locales en América Latina" en Gestion y Politica
Publica, CIDE, Vol. XVI, Nam. 2, 1l Semestre, julio — diciembre de 1993.
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pleno, emigra a las grandes ciudades en busca de empleo y oportunidades de
crecimiento econdémico. Esto puede salir del control de los municipios
urbanos causando fuertes problemas a la capacidad de respuesta, frente a la
multiplicacion en la demanda de servicios. Las diferencias en los municipios
del pais reflejan un nivel de desarrollo desequilibrado, aunque se identifican
problemas comunes y generalizados: perenne insuficiencia de recursos y
carencia de sistemas administrativos adecuados; economias locales no
desarrolladas de manera acorde a los requerimientos de la sociedad y
satisfactores basicos no congruentes con sus expectativas. Por lo tanto, es
imprescindible reactivar las economias rurales a partir del desarrollo
enddgeno municipal el cual se basa en las ventajas econémicas competitivas
de cada municipio.

Existe la tesis que atribuye las transformaciones de los gobiernos
municipales al desarrollo de practicas de gobierno innovadoras. Enrique
Cabrero afirma que los factores politicos manifiestos en las presiones de la
ciudadania, la creciente pluralidad politica, los nuevos estilos de liderazgo
gubernamental y la mayor profesionalizacion de los funcionarios locales han
generado gobiernos municipales diferentes®®. De acuerdo con Cabrero, la
evidencia de estas transformaciones es la ola de experiencias de innovacion
en la instrumentacion de politicas publicas municipales. La innovacién
supone cambios en el proceso de éstas; en la definicion del problema, la
formulacion de politicas, su implementacion y evaluacion. Durante la década
de 1990 y 2000 se ha ejercitado una nueva manera de abordar al gobierno
municipal que privilegia el estudio de los procesos de innovacion, reportando
practicas exitosas de gobierno. La dificultad de estos trabajos radica en que se

trata de experiencias innovadoras exitosas, mientras las no exitosas se dejan

% Enrique Cabrero, Op. Cit., p. 32.
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de lado, limitando el universo de andlisis al exclusivo lado amable, sin
considerar que las experiencias de innovacion no exitosas también pueden
contribuir a la identificacion de problemas que permitan reconocer lo que no
se debe hacer en la gestion municipal.

Conviene recordar el supuesto de que en una democracia existen
incentivos para que los gobernantes respondan a las demandas de los
ciudadanos generando politicas publicas mas eficientes. La competencia
electoral, como elemento fundamental de la democracia, estructura los
incentivos a los que se enfrentan los actores politicos en el ambito local. Por
tanto, la competitividad electoral municipal y el desempefio gubernamental
medido como capacidad financiera se conjugan dentro de la estructura de
incentivos®”. Al aumentar la competitividad electoral, los gobiernos
municipales tendran mas incentivos para mostrar a los ciudadanos que han
hecho un buen trabajo y ello los llevara a tratar de aumentar los recursos a su
disposicion. Cabrero define la capacidad financiera como la variable que
muestra la relacion entre ingresos propios (directos) y gasto administrativo®.
Los ingresos propios estan compuestos por los impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos. Con datos del Sistema de Informacion
Municipal (SIMBAD) Cabrero analiza la eficiencia recaudatoria y el gasto
municipal. Utiliza la gestion hacendaria como unidad de analisis para evaluar
el desempefio de los gobiernos municipales, con base en el indicador de
capacidad financiera (CF). CF es el indicador por el cual se muestra la

relacion entre ingresos propios (directos) y gasto administrativo. Los ingresos

®7 Juan Fernando de Ibarra, Ma. Fernanda Somuano y Reynaldo Yunuen Ortega (2006), “La competencia
electoral y su impacto en el desempefio hacendario de los municipios de México”, en Foro Internacional,
Vol. 3, No. 185, p. 465-492

% Enrique Cabrero e Isela Orihuela (2002), “Finanzas en municipios urbanos. Un analisis de los nuevos retos
en la gestion de haciendas locales (1978-1998)”, en Estudios demograficos y urbanos, El Colegio de
Meéxico, Enero — abril, Nim. 049, p. 193.
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propios estan compuestos por impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos. Este indicador permite comparar el desempeiio de
diferentes gobiernos y su permanencia en el tiempo; asi como analizar la
relacion entre competencia electoral y desempefio de gobierno. Segun los
resultados de su andlisis el comportamiento de la capacidad financiera tiende
a la baja. Esto revela la incapacidad para cumplir con sus compromisos
presupuestales, aun destinando todos los ingresos generados a través de
recaudacion municipal a pagar el gasto administrativo, las administraciones
publicas municipales se hubieran visto imposibilitadas para cubrirlo por
completo. Mientras la competencia electoral ha aumentado, la capacidad
financiera ha ido en franco retroceso. Sin embargo, los autores advierten que
esta conclusion puede constituir una vision parcial, ya que es preciso
considerar la evolucion del indicador independientemente de la
competitividad electoral®®. Por otro lado, es importante mencionar que la
aplicacion de varios programas de inversion derivados del incremento del
presupuesto federal implico la ampliacion del aparato burocratico municipal
precisamente para el adecuado ejercicio de ese incremento.

Como se vio al principio de este capitulo, a partir de la creacién del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal FAISM, el
esfuerzo fiscal de los gobiernos locales en México se ha visto mermado,
supuestamente porque las nuevas aportaciones sustituyeron recursos que
antes se recaudaban de manera local. Pero esto, segin nuestros autores es

parcialmente cierto ya que el comportamiento de la recaudacion tampoco ha

% Por ejemplo la situacién de crisis financiera en la economia mexicana durante 1995 y sus efectos en los
afios posteriores y la modificacién del esquema de descentralizacion de recursos a partir de 1997 con la
creacion de los fondos de aportaciones a los municipios (Aportaciones federales que fiscaliza la Federacion
y participaciones federales que no se fiscalizan por la Federacion).
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sido paulatino. En una perspectiva similar Uri Raich™ sostiene que el FAISM
desincentiva la capacidad recaudatoria de los gobiernos municipales. Afirma
que tanto el FAISM como el resto de los fondos de aportaciones comenzaron
a operar a partir de 1997. Segun el autor la evolucion de la capacidad
financiera debe analizarse tomando en cuenta los efectos de la crisis de 1994
y la modificacion de los mecanismos de descentralizacion de recursos a los
municipios; también debe tomarse en cuenta la interaccion de los gobiernos
municipales y estatales de signo politico diverso (debido al fendmeno de la
yuxtaposicion), donde seguramente la capacidad de negociacion se encuentra
limitada. El paso siguiente es tratar de comprobar que, en efecto, una mayor
competencia electoral modifica los incentivos de los actores politicos y
motiva con ello un mejor ejercicio de las finanzas publicas, y por
consiguiente la ampliacion de la estructura administrativa para ello como se
anoto anteriormente. Cabe hacer una precision con respecto a la utilizacion de
la capacidad financiera como variable dependiente: el hecho de que las
finanzas publicas municipales se encuentren en gran medida determinadas
por decisiones que se toman en las legislaturas estatales y el Congreso de la
Union no afecta en forma alguna el argumento que se pretende probar. Lo
relevante para nuestro andlisis es saber por qué, dada una tasa impositiva
constante, unos municipios se desempefian mejor que otros. Por otro lado, el
hecho de que el indicador esté basado en ingresos propios y gasto corriente
nos permite “aislar” la variable dependiente de otros factores tales como el
monto de las transferencias (aportaciones y participaciones) que reciben. De
esta forma, aunque las finanzas publicas municipales en su conjunto se

encuentran restringidas por el marco normativo determinado en otros ordenes

70 Uri Raich (2001), Impacts of Expenditure Decentralization on Mexican Local Governments,
Documento de Trabajo 102, CIDE, México, p.1-44
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de gobierno, el desempefio hacendario de cada municipio dependera de su
propia eficiencia recaudatoria.

Carlos Moreno™ sostiene que un hacedor de politica local es un actor
racional que carece de la posibilidad de reeleccion, de tal modo que en sus
intentos para maximizar las oportunidades de su partido para permanecer en
el poder en la eleccion subsiguiente usara recursos publicos como un
instrumento para cumplir sus metas politicas. La pregunta clave es si dado el
ambiente electoral local, los politicos locales estaran mas inclinados a gastar
en proyectos de infraestructura publica que generen amplios beneficios para
la poblacién, por sobre la preferencia de asignar recursos disponibles para
expandir el aparato administrativo municipal. El problema de la asignacion
presupuestal oscila en un continuo: no todos los recursos se gastaran
exclusivamente en administracion o en proyectos de obra puablica, pero el
peso especifico que un hacedor de politicas asigna a cada partida presupuestal
podria depender de condiciones electorales locales; su oportunidad para
sobrevivir politicamente depende de como beneficia y distribuye éstos entre
sus electores locales. De acuerdo con Moreno, las autoridades tienen pocos
incentivos para suministrar beneficios a un amplio rango de electores en un
contexto de baja competencia electoral. En otras palabras, con baja
competencia electoral, la sobrevivencia de politicos es maximizada a traves
del uso de patronazgos tradicionales que proveen beneficios privados a los
enlistados politicamente. Por otro lado un ambiente altamente competitivo
estimula a los politicos locales a proveer beneficios a un alto rango de

votantes potenciales. Asi la inversion en proyectos de obra publica que

"™ Carlos Moreno (2005), Analyzing the performance of local governments in Mexico: a political explanation
of municipal budgetary choices, Center for U. S. — Mexican Studies.
http://repositories.cdlib.org/usmex/moreno_carlos.
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beneficia a los electores deberia preferir una estrategia de gasto de un politico
que actlia en un ambiente competitivo.

Las reformas lanzadas por el gobierno federal al sistema fiscal
gubernamental, durante la segunda mitad de la década de los noventa han
incrementado el alcance de la toma de decisidbn municipal en Meéxico.
Moreno se pregunta si la autoridad municipal adquirida por el gobierno
municipal, desde la creacion del Ramo 33 ha tenido un impacto relevante en
cébmo las autoridades locales asignan recursos para proyectos de
infraestructura local; si la competencia electoral ha tenido un efecto en la
inversion de infraestructura social y mayor descentralizacidon politica. Una
mirada al comportamiento presupuestal de los gobiernos locales durante afios
electorales, con el fin de predecir ciclos politicos en los cuales los gobiernos
tenderan a gastar mas en afos en los cuales tienen lugar las elecciones,
sosteniendo que las autoridades correspondientes usaran gasto publico para
comprar votos. Otro asunto es si el gobierno yuxtapuesto o verticalmente
dividido favorece la inversion en infraestructura pablica, pues es probable
que bajo un contexto de gobierno yuxtapuesto los politicos locales tengan un
incentivo particular a invertir mas en obra pulblica que en actividades
administrativas, ya que los proyectos de infraestructura local son mas visibles
para la poblacidn, por lo que proveerlos con oportunidad aporta credibilidad
y rentabilidad electorales.

Con base en los resultados del analisis de 1969 municipios mexicanos
(se excluyeron municipios de Oaxaca) Carlos Moreno explica que hay
diferencias en la forma de ejercer los recursos. Sus resultados muestran que
cada categoria presupuestal varia con los niveles de gobierno municipal: el
gasto administrativo esta inversamente relacionado con niveles de

marginacion social. Ello probablemente porque los municipios ricos, con
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menor marginacién requieren modernizar sus aparatos publicos con el fin de
tener politicas mas sofisticadas, administraciones mas complejas, asi que
tienden a invertir mas en burocracia. Municipios con mayor marginacion
requieren grandes inversiones en infraestructura y apoyar mas su base social,
mientras que su administracion publica es mas simple, ellos no tienen que
enfrentar problemas de ciudades mas desarrolladas.

Por otro lado, las consecuencias de la competencia electoral y
alternancia de partido en la inversion de infraestructura dependen del
ambiente de descentralizacion o centralizacion politica. Para el periodo
previo a la descentralizacion, la competencia electoral y la alternancia de
partido parecen desalentar a los gobiernos locales a ejercer su gasto en
proyectos de inversion y de infraestructura publica. Sin embargo, en los afios
en los cuales la descentralizacidn fue operada, el efecto de esas dos variables
en el gasto de obra pudblica cambié radicalmente: la competencia y la
alternancia empezaron a estimular a las autoridades locales a incrementar sus
inversiones en infraestructura basica. Antes de la descentralizacion la
disminucién en el margen de victoria electoral coincidio con la reduccion del
gasto en infraestructura de los gobiernos municipales. Las autoridades
municipales son mas proclives a invertir en infraestructura basica cuando
enfrentan un conjunto de caracteristicas institucionales: competencia
(alternancia y bajo margen de victoria) y descentralizacion.

El analisis sugiere que hay una tendencia en los gobiernos municipales a
sustituir el gasto administrativo por el de inversién en infraestructura en afios
donde tienen lugar las elecciones locales. Las elecciones contribuyeron a que
los gobiernos municipales aprovecharan la ocasion para tomar acciones mas
visibles ante la poblacion e incrementaron su gasto en proyectos de

infraestructura local. Para Moreno, la democracia local no es suficiente para
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motivar a los hacedores de politica local a invertir en proyectos de
infraestructura basica: el gobierno municipal requiere autonomia en la toma
de decisiones sobre sus recursos mas que tomar ventajas de las oportunidades
que le presenta un ambiente mas competitivo. El analisis revela que las
autoridades municipales tienen fuerte propension a incrementar su gasto
administrativo cuando ellos obtienen recursos adicionales limitados.

La naturaleza del gasto de infraestructura en México es altamente
politica, no s6lo se incrementa significativamente durante afios electorales,
ademas es comun que las autoridades locales traten de hacerse ver a la
poblacion particularmente cuando el gobierno del estado es de otro partido,
como en el caso del Estado de México, donde mas del 80% de los municipios
han tenido gobiernos yuxtapuestos. También es posible que con el fin de
obtener reconocimiento politico inmediato los politicos municipales pudieran
escoger proyectos que provean de beneficios de corto plazo a la poblacién, la
inversién en infraestructura requiere un gran periodo de maduracion.
Desafortunadamente los datos disponibles no llegan a evaluar con mas
precision la calidad de los proyectos de infraestructura seleccionados por los
gobiernos locales en el estudio de Moreno. Aunque la politica federal
requiere incorporar la participacion de la sociedad en la formulacion de las
prioridades del gasto podria ser el caso que las autoridades locales cumplan
con su obligacion sélo superficialmente, pero en realidad hacer uso de
practicas clientelares tradicionales (por ejemplo para asignacion de recursos
solo en localidades donde sus partidos gozan de apoyo politico substancial).
Si éste fuera el caso, las metas de descentralizacion politica, podrian estar
distorsionadas ya que un proceso presupuestal guiado exclusivamente por
consideraciones de partido podria tener consecuencias negativas en la

reduccion de la pobreza.
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En contraparte al analisis de Moreno, la investigacion de Mathew Cleary
contrasta la tradicion tedrica de que el aumento de la competencia electoral
en México ya tiene efectos saludables, con base en las tasas de cobertura de
agua, alcantarillado (drenaje), energia eléctrica e indicadores politicos y
socioecondémicos como participacion, margen de victoria electoral, tasa de
alfabetizacion, pobreza y lengua indigena en 2419 municipios’®. El autor
sostiene que no se muestra una relacion estadistica significativa entre
competencia electoral y desempefio del gobierno. La conexion electoral en
México funciona bajo la presion de instituciones y practicas que complican
los mecanismos de rendicion electoral de cuentas. Esos problemas incluyen
una centralizacion extrema dentro del gobierno municipal, la prohibicion
constitucional de la reeleccion y el corto periodo de tres afios en el puesto;
estos dos ultimos problemas hacen extremadamente dificil que los
presidentes municipales obtengan experiencia en su trabajo. Y el “problema
del ultimo periodo” creado por la regla de no reeleccion dificulta explicar
como podria alentarse a los politicos mexicanos a tener un buen desempefio.

Por otro lado, los resultados del anélisis de Cleary conducen a plantear
que la competencia electoral es en si misma, un efecto de algin proceso
politico subyacente. Este factor previo puede ocasionar tanto la competencia
electoral como un mejor desempefio, haciendo falsa la aparente relacion
causal que muchos han descubierto entre competencia electoral y desempefio.
De acuerdo con el autor, este “factor previo” estd en el hecho de que el
desempefio del gobierno municipal parece estar mas relacionado con varias
mediciones de lo que llama “medios no electorales de influencia™, el cual

sugiere que los cambios socioecondmicos suceden primero, y luego vienen

2 Se excluyen las delegaciones del Distrito Federal. Mathew Cleary (2003), Competencia electoral,
influencia ciudadana y desempefio del gobierno en los municipios mexicanos, en Politica y gobierno, CIDE,
vol. X, ndm. 1, primer semestre, p.183-217
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los cambios politicos. Es decir, podria ser que tanto el aumento en la
competencia electoral como la mejora en el desempefio del gobierno sean
resultado de aumentos previos en la alfabetizacion, la riqueza y la
participacién publica. Pero lo que si se observa con claridad es la creciente
intencién de los ciudadanos de influir en las decisiones de sus gobiernos, al
menos por la via electoral.

La geografia politica de los noventa demandd una redefinicion del
federalismo centralista que prevalecio en el pais. En particular, las demandas
de los gobiernos controlados por la oposicion al PRI hasta el 2000, se
orientaron a reclamar un nuevo federalismo fiscal, que permitiera a los
gobiernos locales disponer de mayores recursos, y por ende, de mayor
autonomia.

La busqueda de medidas para homologar condiciones regionales de
desarrollo ha conducido a descentralizar y desconcentrar paralelamente
funciones y recursos, de tal suerte que el potencial de crecimiento local se
capitaliza. Por ejemplo, en el marco de este proceso, en el Estado de México
se ha transferido gradualmente la administracion de parques nacionales
naturales a los municipios y las zonas de preservacion ecoldgica a los
gobiernos estatales, que antes era responsabilidad del gobierno federal, pero
sin transferencias financieras que cubran las necesidades de atencién de estos
parques.

La pregunta por los resultados que el proceso de democratizacion ha
producido en el gobierno —y consecuentemente en el nivel de bienestar social
— ya ocupa un lugar privilegiado en la literatura, sobre todo en el &mbito
nacional. En cuanto al impacto de la democratizacién politica en los

gobiernos municipales, la mayor parte de los analisis esta sujeta a la
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disponibilidad de informacion, ya que hace falta homologar datos y
periodicidad en los mismos”.

En el presente capitulo tras revisar la literatura que pretende explicar el
proceso de democratizacién municipal hemos encontrado las diferencias en
los resultados obtenidos tras el proceso de democratizacion. Asimismo se han
ampliado las variables a considerar, de tal forma que el proceso de
descentralizacion se toma como una variable de primer orden, toda vez que
ha sido este proceso el principal factor del mayor suministro de
infraestructura basica, en los municipios mexicanos. EI ambiente electoral
altamente competitivo que caracteriza los gobiernos locales en México es
otro factor esencial. Ambos factores pueden influir en la distribucion del
presupuesto local y conducen a proponer la hipotesis de que a mayor
competitividad y ambiente electoral diverso los gobiernos municipales se

predisponen a invertir en bienes publicos locales.

"3 El Ejecutivo estatal no ha vivido la alternancia, pues el gobernador siempre ha provenido del PRI. Pero es
preciso mencionar que la probabilidad de que ocurra alternancia politica en las gubernaturas de los estados
representa la mitad de la probabilidad de que ocurra en el nivel municipal, debido a la duracién del cargo: 6
afios para el puesto de gobernador, tres afios para los miembros del ayuntamiento. Por tanto, el gobierno
estatal observa un proceso mas lento de alternancia que el gobierno municipal.
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Capitulo I11. Democratizacion y gestion municipal en el Estado
de México: analisis estadistico de 125 municipios.

En el capitulo | se previno que el contexto de crecimiento econémico juega
un papel indispensable en el establecimiento de gobiernos democraticos. La
advertencia de Huntington y de la mayoria de los autores, respecto de paises
pobres y su dificultad para alcanzar sistemas democraticos cobra relevancia
en el estudio del ambito municipal en el Estado de México, donde los
municipios mas marginados presentan procesos de democratizacion
incipientes. Pese a las mejorias en términos de disminucién de marginacion,
mayor acceso a servicios publicos y mas desarrollo politico, durante el
periodo 1990 — 2005 persistio la amplia brecha de desigualdad entre los
municipios estudiados. Los municipios mexiquenses menos marginados, en
cambio, muestran procesos de democratizacion mas avanzados: participacion
electoral creciente 0 mas o menos constante; alta competitividad electoral y
alternancia de partido en el gobierno. Son también municipios con mejores
indicadores socioecondmicos y de desarrollo humano. Adicionalmente, la
gestion municipal ha cambiado en razon de la descentralizacion, el grado de
marginacion o nivel de desarrollo y la democratizacion considerando los
matices que se apuntan en este capitulo. Dos indicadores disponibles para
ilustrar el panorama de la gestion pablica en los municipios mexiquenses son
el porcentaje de gasto administrativo y la autonomia financiera. Los
municipios con mas marginacion tienen porcentajes de gasto administrativo
menores que los municipios menos marginados (salvo ciertas excepciones
que se explicaran en el apartado correspondiente). En otros municipios, la
tendencia es que el porcentaje de gasto administrativo ha ido en aumento

frente al gasto de inversion. Por otro lado, la autonomia financiera ha
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decrecido, esto significa que todos los municipios han perdido capacidad en

la captacion de ingresos propios.

3.1 Marginacion y desarrollo municipal

El diagnostico de la dimension social y econémica de México y sus
municipios puede obtenerse a través del analisis de la marginacion. Este
concepto expresa la exclusién de grupos sociales del proceso de desarrollo y
del disfrute de sus beneficios, asi como la dificultad para propagar el
progreso técnico en el conjunto de la estructura productiva del pais. El
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) ha propuesto un instrumento
para medir el nivel de marginacion integrando, precisamente, los elementos
mencionados en un indice.

El indice de marginacion es una medida-resumen que se expresa en
valores extremos de -2.5 y 2.5. Los valores cercanos a -2.5 indican
situaciones favorables, debido a la muy baja marginacién. Los valores
cercanos a 2.5, por el contrario, denotan un alto indice de marginacion. Asi,
permite diferenciar entidades federativas y municipios segun el impacto
global de las carencias que padece la poblacion, como resultado de la falta de
acceso a la educacion, la residencia en viviendas inadecuadas, la percepcion
de ingresos monetarios insuficientes y las relacionadas con la residencia en
localidades pequefias y geograficamente dispersas. De este modo, el indice
de marginacién considera cuatro dimensiones estructurales en las condiciones
de vida de la poblacion: vivienda, ingresos, educacion y distribucion de la
poblacion. Al tiempo, identifica diversas formas de exclusion; y mide su
intensidad espacial como porcentaje de la poblacion que no participa del

disfrute de bienes y servicios esenciales para el desarrollo de sus capacidades
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basicas’™. A través de este indicador, podemos identificar aquellos municipios
donde la marginacién configura una determinada estructura de oportunidades
sociales y orienta sobre el nivel de desarrollo social y econémico municipal .

De acuerdo con esta metodologia, en el afio 2005 el Estado de México
presentd un indice de -0.62211 correspondiente con un bajo grado de
marginacion, el cual lo ubica en el lugar 21 (de arriba abajo) con respecto al
contexto nacional. Ademas, visto en una perspectiva temporal, se observa una
ligera tendencia a la disminucion del indice en 0.1065 puntos porcentuales
entre 1990 y 2005. EIl Distrito Federal ocupa el lugar 32 siendo la entidad de
menor marginacion (-1.50487). Por su parte, Guerrero ocupa el primer lugar
(2.41213) y por tanto tiene el grado mas alto de marginacion’®.

La desigualdad en términos de marginacion municipal en la entidad se
puede observar en la Figura 2. La desviacion estandar es una medida que
permite conocer las diferencias en cuanto a exclusion, carencias o falta de
acceso a bienes publicos basicos como los expuestos anteriormente,
traducidos en marginacion que cada municipio mexiquense exhibe en los
afios referidos. Los puntos cercanos a cero indican mayor homogeneidad en
los datos. Asi, aunque la tendencia general es hacia la disminucién, se puede
afirmar que 1995 es el afio en que los municipios fueron menos desiguales

que en los otros afios contemplados dentro de este analisis.

™ Definicién del indice de Marginacién Municipal, Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO),
Indicadores socioeconémicos e indice de marginaciéon municipal, 1990, 1993, 2000, www.conapo.gob.mx.
™® La metodologia que el CONAPO emplea para obtener el indice consiste en combinar nueve indicadores
que describen las condiciones de vivienda, educacion, ingresos y distribucién de la poblaciéon en cada
municipio: la cantidad de poblacion de 15 afios y mas que no sabe leer ni escribir (analfabetismo); poblacion
de 15 afios y mas sin primaria completa (en situacion de rezago educativo); ocupantes de viviendas sin
drenaje ni excusado; ocupantes de viviendas sin energia eléctrica; ocupantes de viviendas sin agua entubada;
ocupantes de viviendas con algin nivel de hacinamiento; ocupantes de viviendas con piso de tierra;
poblacion en localidades con menos de 5000 habitantes y; poblacién ocupada con ingresos de hasta 2
salarios minimos.

"® Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), Indicadores sociodemograficos. indices de marginacién
municipal por localidad 1990; 1995, 2000; 2005; indice de Marginacion por Entidad Federativa 2005
Anexo A, disponibles en http://www.conapo.gob.mx/publicaciones/margina2005/AnexoA.pdf
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Figura 2. Desviacion Estandar del Indice de Marginacion
Municipal. Estado de México, 1990 — 2005.
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Fuente: Indice de Marginacion por Entidad Federativa 2005
Anexo A; Indice de Marginacion Municipal 2005

La disminucidn de la marginacion municipal sugiere mejorias en la estructura
de oportunidades de la poblacion, es decir, que se resolvieron algunas
carencias socioecondémicas: mejores ingresos, mayor acceso a Servicios
basicos, mejores condiciones en la vivienda, etcétera, aunque en un
porcentaje pequefio. El indice de marginacion es una variable cuantitativa,
cuya interpretacion puede facilitarse utilizando un criterio cualitativo basado
en rangos. CONAPO identifica 5 grados de marginacion como se expresa en
el Cuadro siguiente:

Cuadro 8. Intervalos para el grado de marginacion
municipal en el Estado de México, 2005

Grado de RANGO Ndamero de

marginacion | Limite inferior | Limite superior | municipios
Muy Bajo -1.23 -2.09 43
Bajo -0.65 -1.19 37
Medio -0.08 -0.64 19
Alto -0.05 0.96 26

Fuente: CONAPO, Indices de Marginacién Municipal.
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De acuerdo con los rangos del Cuadro 8 es posible clasificar a los municipios
mexiquenses segun el grado de marginacion como se muestra en el Cuadro 9,
obsérvese que no hay municipios de “muy alta marginacion™ en el Estado de
México. Cabe destacar que Coyotepec integra la columna de municipios con
menor marginacion, Tonatico y Chimalhuacan se ubican en la columna de
baja marginacién y San Felipe del Progreso se encuentra en la ultima
columna, la de municipios con alta marginacion. En general los municipios
ubicados en zonas urbanas 0 metropolitanas tienden a expresar mejores
indicadores de marginacion y desarrollo porque el entorno econémico guarda

mayor dinamismo.

Cuadro 9. Grados de Marginaciéon Municipal. Estado de México 2005

Coacalco de Berriozdbal Chalco Axapusco Coatepec Harinas
Metepec Apaxco Ixtapan de la Sal Villa del Carb6n
Cuautitlan Izcalli Tezoyuca Isidro Fabela Jiquipilco

Jaltenco Temamatla Otzolotepec Chapa de Mota
Cuautitlan Amecameca Joquicingo San Simon de Guerrero
Atizapan de Zaragoza Chimalhuacéan Soyaniquilpan de Judrez  Temoaya
Tlalnepantla de Baz Papalotla Zacazonapan Almoloya de Alquisiras
Tultitlan Chiautla Ecatzingo Aculco
Nezahualcdyotl Atizapéan Jilotepec Texcaltitlan
Naucalpan de Juérez Tenango del Aire Santo Tomas Acambay

Tecdmac San Martin de las Pirdmides  El Oro Otzoloapan
Tultepec Nextlalpan Timilpan Ixtapan del Oro
Toluca Ozumba Villa Guerrero Temascaltepec
Huixquilucan Xonacatlan Ixtlahuaca Amanalco

Ecatepec de Morelos Texcalyacac Malinalco Luvianos
Ixtapaluca Atenco Almoloya de Juéarez Zumpahuacan
Texcoco Calimaya Tejupilco Morelos
Chiconcuac Tepetlaoxtoc Temascalcingo Amatepec
Tlalmanalco Zinacantepec Ocuilan Zacualpan
Tepotzotlan Tianguistenco Tlatlaya
Teoloyucéan Juchitepec Villa de Allende
Huehuetoca Tenango del Valle San Felipe del Progreso
Nicolas Romero Tonatico Donato Guerra
Melchor Ocampo Temascalapa Sultepec
Chapultepec Tepetlixpa Villa Victoria
Acolman Xalatlaco San José del Rincon
La Paz Jilotzingo

Cocotitlan Hueypoxtla

Mexicaltzingo Tenancingo

Capulhuac Valle de Bravo

San Mateo Atenco Ayapango

Tequixquiac Otumba

Ocoyoacac Nopaltepec

Tonanitla Atlacomulco

San Antonio la Isla Polotitlan

Coyotepec Jocotitlan
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Zumpango Atlautla
Chicoloapan
Almoloya del Rio
Rayon
Teotihuacan
Lerma
Valle de Chalco Solidaridad
43 37 19 26

Fuente: CONAPO, Indicadores socioeconémicos, indice y grado de marginacién municipal 2005.

La importancia creciente del gobierno municipal en México ha motivado el
desarrollo de formulas para la medicion del desarrollo humano. Visto en la
perspectiva opuesta, a diferencia del indice de marginaciébn como un
indicador de situacion deficitaria, el indice de Desarrollo Municipal (IDM)"’
ilustra la heterogeneidad en el acceso a las oportunidades de desarrollo en
cuatro dimensiones: a) social: mortalidad infantil y porcentaje de poblacion
con primaria terminada; b) economico: valor agregado censal bruto per
capita y nivel de empleo; ¢) ambiental: servicios (viviendas con energia
eléctrica; viviendas con drenaje y viviendas con agua potable) y d)
institucional: esfuerzo tributario y participacion electoral.

La construccion de este indicador se ha hecho con datos de los afios
2000 y 2005 segun la disponibilidad de informacion para procesar cifras
agregadas de cada una de sus dimensiones, justamente porgue su objetivo es
mostrar un panorama del momento presente con cifras actualizadas para
2005, mas no para afos anteriores. Por esta razon no es posible conocer
trayectoria histdrica que pudiera facilitar el analisis en perspectiva comparada
por cada quinquenio, como si se puede hacer en el indice de marginacion
municipal en los afios 1990, 1995, 2000 y 2005. Pero vale la pena hacer
mencion del IDM para destacar algunos aspectos interesantes considerando

las limitaciones referidas. En la Figura 3 aparecen en extremo superior los

""Laura Flamand, Sara Martinez y Alberto Hernandez (2007), “Indice de Desarrollo Municipal Basico 2005.
Documento de analisis”, El Colegio de la Frontera Norte, disponible en
http://www.inafed.gob.mx/wh2/INAFED/inafed_indice08, fecha de consulta 30 de enero 2009
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municipios con el menor indice de desarrollo municipal y en el extremo

inferior los de mayor IDM.

Figura 3. indice de Desarrollo Municipal. Estado de México

Sultepec
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Fuente: CONAPO, indice de Desarrollo Municipal, Resultados definitivos 2000.
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En el Estado de México el IDM asume valores de 0.7282964 a 0.3541402

donde el valor menor es igual al nivel de desarrollo humano maés bajo.

3.2 Gestion municipal: servicios, gasto administrativo y autonomia
financiera.

El concepto de gestion municipal al que se ha aludido en el primer capitulo
de esta tesis refiere principalmente la capacidad de los actores
gubernamentales de realizar proyectos de gobierno, es decir, el ejercicio de
politicas publicas traducidas en planes y programas. En el ambito municipal,
cada ejercicio fiscal supone un programa operativo anual que involucra
presupuestos aplicados a la atencion, mejoramiento o prestacion de servicios
publicos entre los que sobresalen los de agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, limpia y recoleccion de basura, mercados y centrales de
abasto, panteones, rastro, parques Yy jardines, seguridad publica y transito. En
el siguiente apartado se expone el analisis de algunos indicadores para ilustrar
el panorama de gestién municipal en la entidad tomando como base cifras

disponibles en materia de servicios y aspectos presupuestales.

3.2.1 Disponibilidad de servicios en la vivienda mexiquense

El mejoramiento en el acceso a los servicios ha sido generalizado en todo el
pais durante las Ultimas décadas y por tanto forma parte de la explicacion en
la disminucion de la marginacion, sobretodo en el afio 2005.

En el Estado de México, se ha incrementado la cobertura de estos
servicios, superando la media nacional de 88.5% en agua potable, 85.8%
drenaje y 97.5% energia eléctrica, durante 2005. Entre 1990 y 2005 el
servicio con mayor crecimiento en la entidad fue el drenaje con un

incremento del 25% (Ver Cuadro 10). No obstante, sigue siendo el servicio
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de mayor rezago, lo cual es comprensible considerando el costo que implica

la dispersion poblacional, especialmente en los municipios rurales.

Cuadro 10. Porcentaje de viviendas particulares habitadas
segun disponibilidad de servicios en 1990, 2000 y 2005

Servicios Con agua entubada a/ Con drenaje b/ Con energia eléctrica
Periodo 1990 2000 2005 | 1990 2000 2005 | 1990 2000 2005
Total Nacional 77.1 852 885 | 62 754 858|875 954 975
EDOMEX 83.6 90.7 932 | 722 827 903|938 983 99.0

NOTA: Excluye los refugios y viviendas sin informacién de ocupantes. Para 2000 y 2005, excluye

ademas a las viviendas del personal del Servicio Exterior Mexicano y también para este Ultimo afio

excluye a las viviendas méviles y a los locales no construidos para habitacion. En la distribucion se

excluyo el rubro de No especificado.

a/ Incluye las viviendas que cuentan con agua entubada fuera de la vivienda, pero dentro del terreno.

b/ Incluye las viviendas con drenaje conectado a red o fosa séptica.

FUENTE: INEGI. Censos de Poblacion y Vivienda, 1990, 2000 y Il Conteo de Poblacion y Vivienda

2005.
El aumento en los porcentajes de disponibilidad de drenaje, energia eléctrica
y agua potable en la vivienda, estd vinculado con la disminucion de la
marginacion, como se observa en el Cuadro 11. La disponibilidad de drenaje
ha tenido un alto grado de significacion estadistica al relacionarse con la
marginacion desde 1995. Cabe recordar que la medida de marginacion es un
dato deficitario, por tanto el indice se expresa de manera negativa. Asi,
indices de marginacion méas altos o positivos se relacionan con menor
cobertura de servicios. Igualmente, indices de marginacion bajos (negativos)

estaran relacionados con mayor cobertura de servicios™.

"8 El analisis estadistico en este capitulo se apoya en el uso de indices estadisticos de acuerdo con su
aplicabilidad. El Coeficiente de correlacion lineal simple mide el grado de asociacion lineal R de Pearson
entre dos variables de una poblacion, cuyos valores van de -1 correspondiente a una correlacion
perfectamente negativa, hasta +1 correspondiente a una correlacion perfectamente positiva. No existen
asociaciones perfectas y tampoco son de tipo causal. Solamente indican el aumento o disminucién de una
variable con respecto a otra. El Coeficiente de correlacion Rho de Spearman mide la asociacién o
interdependencia de variables aleatorias continuas, cuyos datos son ordenados y reemplazados en su
respectivo orden (como alternancia en municipios, marginacion, etcétera), también asume valores de -1y +1
como r de Pearson, donde 0 significa que no existe asociacion entre variables. El grado de significacion en
ambos coeficientes confirma que los valores exhibidos son diferentes de 0. Cfr. Mark L. Berenson y David
M. Levine (1996), Estadistica Basica en Administracion, Conceptos y aplicaciones, 6% Edicion, Baruch
College, University New York, México, p.713-732. El calculo de coeficientes e indicadores estadisticos para
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Cuadro 11. Coeficiente de Correlacidn lineal simple entre Marginacion
Municipal y Cobertura en Servicios, Estado de México.

Servicio 1990 1995 2000 2005

Drenaje -0.22 | -.188* | -.201* | -.272**
Energia Eléctrica | -.147 | -.158 -.166 | -.232**
Agua Potable -091| -139| -.143]-.308**

*Correlacion significativa en un nivel 0.05
**Correlacion significativa en un nivel 0.01

3.2.2 Creciente gasto administrativo

El articulo 98 de la Ley Organica Municipal define el gasto publico como las
erogaciones que por concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion
financiera y cancelacion de pasivo realizan los municipios.

En nuestro andlisis agrupamos el egreso municipal en los rubros
administrativo y de inversion. El gasto corriente es de caracter administrativo
pues corresponde a erogaciones en medios e instrumentos para producir un
bien o servicio, puede destinarse a pago de servicios personales, servicios
generales y materiales y suministros. El gasto de inversion comprende
erogaciones en obras publicas, subsidios, apoyos y transferencias; asi como
adquisiciones de bienes muebles e inmuebles. La inversion financiera
comprende contratacibn de deuda, cancelacion de pasivo Yy/o
disponibilidades.

El gasto de administracion en los municipios mexiquenses revela un
incremento de 20 puntos porcentuales pasando de 38.74% en 1990 a 58.74%
en 2005; y una disminucion de las erogaciones en infraestructura en 25.84
puntos porcentuales, mientras en 1990 se invertia 51.76% en obras de

infraestructura basica, en 2005 este porcentaje se redujo a 31.92%.

esta tesis se hizo a través del Programa Statistical Package for the Social Sciences mejor conocido por sus
siglas SPSS 13.
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En la Figura 4 se puede observar la tendencia creciente del gasto
administrativo y la consecuente disminucion del rubro inversion. Entre las
explicaciones mas reiteradas de esta disminucion en el gasto de inversion
destaca la falta de profesionalizacion de los miembros de la administracién
municipal y el arribo al gobierno de equipos administrativos inexpertos.

El Coeficiente Rho de Spearman™ entre marginacion y gasto
administracion de -0.641 revela que existe una correlacion negativa
significativa, por tanto es valido sostener que los municipios con mayor
marginacion municipal gastan menos en administracion.

Figura 4. Trayectoria del gasto publico municipal,
Estado de México, 1990 — 2005

60
50
40
30
20
10

Porcentaje de gasto

1990 1993 1996 2000 2003 2005

Periodo

B Otros MInversion M Administrativo

Fuente: INEGI, Finanzas municipales, Anuario Estadistico del
Estado de México, 1990, 1993, 1996, 2000, 2003 y 2005

La necesidad de ampliar la cobertura en servicios basicos en los municipios
de mayor marginacion obliga que el gasto de inversion en infraestructura

fisica sea mayor que el de administracion. Existen sectores de poblacion que

™ Rho de Spearman es un coeficiente de correlacion lineal que se utiliza para indicar la relacién estadistica
entre variables. El Coeficiente de Regresion Lineal o “R” permite conocer el grado de determinacion que
una variable independiente ejerce sobre una variable dependiente.
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carecen del acceso a servicios béasicos, donde sera prioritario ampliar la
cobertura, entonces la inversién en recursos para construir infraestructura
béasica debera privilegiarse. Los municipios urbanos suelen estar provistos de
mas y mejores servicios y con un costo menor, por tanto, el gasto de
inversion sera menor y resultara en beneficios para una cantidad de poblacién
mayor.

El andlisis estadistico, asi como la literatura respecto de la aplicacion
del gasto apunta que los municipios con mas alternancia y menos
marginacion exhiben mayor gasto administrativo que en el resto de los
municipios, con lo cual el ejercicio presupuestal puede interpretarse como
ineficiente. No obstante, se ha visto que en general los municipios con mas
alternancias también son los municipios con mejor desarrollo y ademas
tienden a concentrarse entre los urbanos.

En municipios urbanos la demanda de servicios se da en funcién de la
calidad y no de la cobertura como ocurre en municipios rurales. Por lo
mismo, en municipios con grandes concentraciones urbanas la inversion en
infraestructura es menor y beneficia a un mayor namero de poblacion, el
problema en estos municipios radica en atender la calidad del servicio, casi
siempre requiere ampliar la estructura de personal que opere programas o
verifiqgue el correcto suministro de servicios y ello se reflejara en un
incremento del gasto administrativo (por ejemplo, verificar la regularidad en
el suministro de agua; mantenimiento de bombas; evitar que posibles
escurrimientos, desechos toxicos contaminen aguas pluviales; reparar calles y
avenidas deterioradas a causa del transito pesado, etcetera).

La aplicacion eficiente del gasto municipal implica optimizacion de

recursos, es decir hacer mas con menos, sin embargo, sera eficaz solamente
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si aquello en que se invierte resuelve carencias 0 genera mejoras, pero eso es

un aspecto que rebasa la meta de esta investigacion.

3.2.3 Impuestos y autonomia financiera

En el capitulo anterior se propuso que el incremento de recursos provenientes
de aportaciones y participaciones federales a los estados y municipios, como
parte de las politicas de descentralizacion, ha constituido un factor de la
disminucion de la capacidad financiera de los municipios. Al inicio de este
capitulo se expuso la fuerte dependencia econdémica que tienen los
municipios con respecto a la Federacion.

En este apartado se muestra que la autonomia financiera municipal en
el Estado de Mexico ha disminuido. En este capitulo se entiende por
autonomia financiera la relacion entre ingresos propios e ingresos totales™.
Los ingresos propios o recursos que capta el gobierno municipal con base en
sus facultades se integran por impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos y contribuciones de mejoras.

En general, la fuente de tributacion mas importante en el municipio es el
impuesto predial, no obstante, también percibe ingresos derivados de
contribuciones por la propiedad inmobiliaria (fraccionamiento, division,
consolidacion, traslado de dominio y mejora); derechos como cuotas por
licencias de construccion, uso Yy suministro de agua, urbanizacion,
lotificacidn y catastro. Asimismo, puede obtener ingresos por enajenacion,
explotacién y arrendamiento de bienes patrimoniales (mercados, panteones,

jardines o centros de esparcimiento); aprovechamientos (cobro por

8 Es importante mencionar que en esta tesis se propone un analisis de la autonomia financiera cuya
definicion difiere del concepto de capacidad financiera expuesto por Enrique Cabrero aludido en el capitulo
Il de esta investigacion.
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incumplimiento de obligaciones fiscales, rezagos, recargos, multas y demas
sanciones); y cobros por las contribuciones de mejoras a sectores de la
sociedad beneficiarios directos de la ejecucion de alguna obra publica.

En el andlisis de la recaudacion registrada en 1990, 1995, 2000 y 2005
se observa una caida de 12.81 puntos porcentuales en impuestos con respecto

al total de ingresos brutos municipales (Ver Cuadro 12).

Cuadro 12. Evolucion de ingresos 1990-2005

Ingresos provenientes de impuestos recaudados en el municipio.

Estado de México

ARo 1990 1995 2000 2005 Variacion
Porcentaje 24.02 | 2509 | 12.81 | 11.21 12.81
Fuente: INEGI, Finanzas publicas municipales 1989 -2005.
Resultados definitivos 2005

En 1990 Huixquilucan era el municipio con mayor eficiencia recaudatoria,
obteniendo a través de impuestos el 66% del total de sus ingresos, en 2005
este rubro represent6 solamente el 28% de sus ingresos totales.

Después de Huixquilucan, se ubican Atizapan de Zaragoza, Coacalco
de Berriozébal, Tultitlan y Cuautitlan lzcalli con porcentajes de ingresos
provenientes de impuestos superiores al 40% en 1990 y que en 2005 no
rebasaron el 30%. Para el resto de los municipios la tendencia es similar, por
ejemplo, Acambay el primer municipio de la lista obtuvo de impuestos el 5%
de sus ingresos en 1990; 8% en 1995; 3% en 2000 y 2% en 2005 (Ver Figura
5).
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Figura 5. Ingresos derivados de impuestos en municipios mexiquenses
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2000 2005
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Fuente: INEGI (2005), Finanzas publicas municipales 1989 -2005, Resultados definitivos.

En el pais hay municipios con mas del 60% de autonomia financiera como
Solidaridad (San Luis Potosi), Puerto Pefiasco (Sonora), Bahia de Banderas
(Tepic), Los Cabos (Baja California Sur), Rosarito (Baja California), Benito
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Juérez (Quintana Roo) y San Pedro Garza Garcia (Nuevo Leén) & conforme
al reporte de 2005. El desarrollo urbano permanente de estos municipios
hace razonable suponer que su captacién impositiva constituya la proporcion
mas importante de su ingreso. En el Estado de México ningln municipio
rebasa 40 puntos porcentuales en ingresos obtenidos a través de impuestos,
sin embargo, la entidad en su conjunto tiene una media de 11.21% de
autonomia financiera.

Por otro lado, es de esperarse que los municipios con mayor indice de
marginacion sean también los menos autonomos en sus finanzas, debido al
rezago en la practica de actividades economicas favorables a la captacion de
ingresos propios. EIl coeficiente de correlacion para de la relacion
marginacion municipal y autonomia financiera -0.732** es muestra de ello.
Como se aprecia en el grafico de desviacion estandar de la Figura 2,
municipios que se caracterizan por su dinamismo economico son los mas
autonomos. Asi destacan los municipios de Toluca, Cautitlan Izcalli,
Metepec, Atizapan de Zaragoza y Naucalpan, ya sea en torno a actividades
industriales, comerciales y de servicios. Es importante mencionar que las
actividades turisticas hacen la diferencia mas evidente en términos de
autonomia financiera en los municipios rurales, ya que el desarrollo de
atractivos turisticos obliga la inversion en infraestructura para el transporte,
servicios basicos y comercio, favoreciendo la captacion de impuestos (como

el municipio Tonatico).

8 |nstituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), Indicadores Financieros
Municipales, disponible en http://www.inafed.gob.mx/wb2/INAFED/inafed Municipios_Indicadores, fecha
de consulta 10 de febrero de 2009.

107


http://www.inafed.gob.mx/wb2/INAFED/inafed_Municipios_Indicadores

Figura 6. Autonomia Financiera
Estado de México, 2005*
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Fuente: INEGI, Indicadores financieros municipales 2005. Nota: En la gréafica no se
reflejan las cifras para algunos municipios porque no existen datos disponibles.
*De Zumpahuacan a Almoloya de Juarez no se dispone de informacion.

El caso de Tonatico es un buen ejemplo porque siendo rural tiene casi 25%

de autonomia financiera, mas del doble del promedio estatal (\Ver Figura 6).
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Este dinamismo econdmico implica, entre otras cosas, mayor acceso a
oportunidades de desarrollo social y econdmico, mejor organizacion de la
administracion pablica y mejores instrumentos de recaudacion fiscal. Por
desgracia, los municipios mas marginados y menos auténomos; mas
dependientes de aportaciones y participaciones federales se encuentran muy

por debajo de la media estatal.

3.3 Indicadores de democratizacion politica.

En este apartado se analiza el proceso de democratizacion a traves del analisis
estadistico de la participacion electoral, competitividad electoral y
alternancia, seleccionadas como variables relevantes de acuerdo con la
literatura tedrica revisada en el segundo capitulo. Las cifras presentadas en el
analisis corresponden con los resultados electorales reportados en el sitio en
internet del Instituto Electoral del Estado de México (IEEM)¥. Los
indicadores socioecondémicos expuestos en el apartado anterior seran
retomados en este apartado para analizar su relacion estadistica con las

variables de democratizacion politica.

3.3.1 Participacion electoral

La participacion electoral se define como la relacion del total de votos
emitidos en una eleccion entre el total de votantes potenciales (lista nominal).
Este indicador constituye el fundamento de la democracia, pues en teoria los
ciudadanos eligen a sus gobernantes y al mismo tiempo seleccionan el
programa de gobierno o conjunto de politicas publicas a instrumentar en un

periodo de tres afios a traves del voto. Con base en la trayectoria de

8 www.ieem.org.mx y CD-ROOM Padrén y Lista Nominal, Elecciones de Ayuntamientos 1990-20086,
Instituto Electoral del Estado de México (material de consulta, no publicado).
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participacién en los comicios de 1990 a 2006 se puede observar que la
participacion electoral se incrementd 18 puntos porcentuales en la entidad y
que su punto mas alto lo alcanzd en 2000 afio en que el PRI perdi6 la
eleccion presidencial (Ver Figura 7). Se observa un punto de inflexion en la
participacion electoral de 1996, que coincide con la entrada en funciones del
Instituto Electoral del Estado de México como organizador de las elecciones
en la entidad, es también la eleccion que marca el inicio de una nueva etapa
con el incremento de victorias de partidos distintos al PRI. La preferencia por
este partido cayo 3 puntos porcentuales con respecto a la eleccion de 1993
(de 36% a 33%). Sin embargo, se tendria que estudiar con mayor
detenimiento los aspectos que incidieron en la baja participacion electoral del
afio 1996. En 2005, el indice de marginacibn mantuvo una relacion
estadistica positiva con el porcentaje de participacion electoral obtenido en
2006.

Figura 7. Participacion electoral
Elecciones municipales, Estado de México.
1990-2006

PE PADRON

67.46

57.17

Porcentaje de participacion electoral

1990 1993 1996 2000 2003 2006

Fuente: Resultados con base en los Listados nominales del Instituto
Electoral del Estado de México (IEEM), octubre de 2007.

110



El coeficiente de correlacion entre marginacion municipal y participacion
electoral de .484(**), considerando que la cifra favorable de marginacion es
la que tiende a -2, si ésta es cercana a 2 implica un alto grado de marginacion
el cual se relaciona con mayor participacion electoral. Cabe sefialar que los
porcentajes de participacion electoral en la Entidad entre 1993 y 2006 fueron
mayores al 50%. Después de estos comicios la participacién volvio a
disminuir. El porcentaje de participacion electoral suele mostrar niveles altos
especialmente en municipios con varias alternancias, sobre todo en la
eleccion que antecede a la alternancia y en la eleccion que produce la
alternancia misma, por ejemplo en Atizapan en 1993 obtuvo el mayor
porcentaje de participacion pero fue hasta 1996 que el PAN gano la eleccion;
Chapultepec en 1993 alcanzé 81.79% de participacion electoral, el mayor de

su historia y en dicha ocasion el PFCRN gand la eleccion (Ver Cuadro 13).

Cuadro 13. Participacion electoral en municipios con
4y 5 alternancias, Estado de Mexico, 1990-2006

Nombre Promedio Alternancias
Atizapan 55.37 70.07 50.63 67.26 60.66 56.79 60.13 4.00
Capulhuac 37.63 5330 51.35 60.07 37.87 4235 47.09 4.00
Coatepec Harinas 2454 60.00 5299 57.62 5475 58.05 51.33 4.00
Cocotitlan 41.03 7537 7150 7558 64.25 67.36 65.85 5.00
Coyotepec 33.14 6299 61.06 6397 5162 4731 53.35 5.00
Chapultepec 50.60 81.79 74.70 7555 70.65 7252 70.97 4.00
Chiconcuac 37.69 6837 5737 7226 57.05 5879 58.59 5.00
Huehuetoca 29.70 7113 69.44 6559 51.68 46.61 55.69 5.00
Joquicingo 29.25 69.98 64.62 67.58 68.82 66.09 61.06 4.00
Ozumba 3494 5733 5530 66.76 5834 57.03 54.95 4.00
San Antonio La Isla  40.78 75.68 75.20 76.87 69.72 67.92 67.70 4.00
San Mateo Atenco 3542 65.09 62.86 69.72 53.62 56.88 57.27 4.00
Tenango Del Aire 66.54 7825 75.09 76.25 69.29 68.27 72.28 4.00
Tequixquiac 46.74 6495 5253 65.07 58.92 5577 57.33 4.00
Tonatico 4264 7729 7158 66.62 67.24 64.30 64.95 4.00
Valle De Bravo 3401 6588 6506 69.71 6573 57.87 59.71 4.00
Villa Guerrero 21.14 63.78 63.31 64.81 56.54 58.49 54.68 4.00
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Esto explica parcialmente que la mayoria de municipios con mayor
marginacion en la eleccién de 2006 hayan alcanzado niveles historicos de
participacién, pero sin conseguir cambiar al partido en el gobierno. Otra
explicacion de la relacion entre marginacion y participacion electoral puede
estar en que al ingresar nuevos partidos al gobierno ocurra un fendmeno de
desgaste no solo al interior de éstos sino también en el ayuntamiento en su
conjunto, cuyo desempefio ha generado desilusion entre los ciudadanos.

La autonomia financiera mantiene una relacion estadistica negativa con
la participacion electoral de acuerdo con el coeficiente -.570(**). Una
disminucion en la autonomia financiera se asocia con un aumento en la
participacion electoral. Como se explicO anteriormente, la autonomia
financiera refiere captacion de recursos provenientes de impuestos. El cobro
de impuestos es un asunto de impopularidad. Los municipios que son mas
eficientes en la recaudacion fiscal, presentan menores porcentajes de
participacion electoral. La posible explicacion puede atribuirse al descontento
o inconformidad de los ciudadanos con la carga impositiva y el acceso a

servicios o el desempefio de la gestion municipal.

3.3.2 Margen de victoria y competitividad electoral

El incremento en la presencia de los partidos politicos distintos al PRI en los
gobiernos municipales es un hecho indiscutible durante el periodo 1990 -
2006. Ademas de la integracion del Ayuntamiento con regidores de
Representacion Proporcional, mas del 85% de los municipios han sido
gobernados por partidos distintos al PRI. Ello implica que existen
condiciones de competitividad electoral y alternancia en la entidad.
Retomando la literatura expuesta en el Capitulo | de esta tesis, existe

competencia cuando los partidos relevantes se acercan a una distribucion casi
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nivelada de fuerza electoral; cuando dos o mas partidos obtienen resultados
cercanos y ganan con ligero margen y; cuando con frecuencia los partidos se
alternan en el poder®. Por tanto, la competitividad es una cualidad o estatus
de la competencia. En este caso, se puede utilizar el margen de victoria
electoral (MV) para estimar la competitividad electoral y disponer de un
indicador simple que refleje la relacion entre porcentaje de votos del partido

ganador menos el porcentaje de votos obtenido por el partido que quedé en el

segundo lugar de la contienda, asi: Competitividad = 1-(%MV/100)

Durante el periodo de anélisis, el margen de victoria electoral ha
disminuido, mientras la competitividad electoral ha aumentado, y dicho
aumento muestra una tendencia continua. Esto significa que las contiendas
electorales en los municipios son cada vez mas cerradas y la expectativa mas
incierta con respecto al ganador o ganadores de la eleccion (Ver Figura 8).

Figura 8. Trayectoria de competitividad electoral
Promedio municipal 1990-2006 Estado de México
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Fuente: Cifras registradas por el Instituto Electoral del Estado de México
Resultados Electorales Municipales, Padron Electoral y Lista Nominal, 1990-2006.

8 Giovanni Sartori (1997), p.218-219
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Histéricamente, los municipios mas competitivos en la entidad son Tonanitla,
Luvianos, Calimaya, Tenango del Aire, Teoloyucan, Tepetlaoxtoc y Tultepec
con un indice mayor a .90 de competitividad electoral promedio®*. Entre los
menos competitivos destacan Amatepec, Atlacomulco, Ixtlahuaca, Polotitlan,
San Simon de Guerrero, Villa Victoria, Zacazonapan y Zacualpan cuyo
indice de competitividad electoral es menor a 0.65; la mayoria de este
segundo grupos de municipios han sido gobernados ininterrumpidamente por
el PRI y se colocan en los extremos opuestos de la grafica de competitividad
electoral (Ver Figura 9).

Por otro lado, existe una relacion estadistica negativa entre
marginacion municipal y competitividad electoral (promedios municipales),
de acuerdo con el coeficiente de correlacion lineal -.481**. El coeficiente es
significativo sin embargo poco contundente, debido probablemente a la
evolucion que se ha observado en el comportamiento electoral en los
municipios de la entidad, pues como se menciondé en el capitulo I,
inicialmente los municipios mas competitivos en materia electoral eran los de
menor marginacion. La lectura de este coeficiente es que mayor marginacion
municipal se relaciona con menor competitividad electoral. No obstante en la
competitividad electoral se observa en cifras importantes incluso en los
municipios mas marginados, como en el caso de San Felipe del Progreso, que
en 1990 con un nivel de .33 puntos porcentuales de competitividad paso a .95
puntos porcentuales en 2009. A diferencia de la participacion, la
competitividad guarda relacién estadistica positiva con el gasto
administrativo, pero no con la autonomia financiera, ni con la disponibilidad

de servicios en la vivienda, ni con la participacion.

8 Cabe aclarar que Tonanitla solamente ha vivido un proceso electoral en su historia politica municipal
(2006) y Luvianos dos elecciones (2003 y 2006).
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Figura 9. Competitividad electoral

Estado de México, 2006
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Por tanto, la explicacion de dicha variable se vincula mas al contexto social y
econémico gue a asuntos de gestién pablica.

La literatura revisada en el capitulo anterior sugeria que el arribo de
partidos politicos distintos al PRI ocurrid primero en los municipios. Los
datos analizados en este apartado indican que este fendmeno no se dio de
manera generalizada, sino primero en aquellos municipios donde la situacion
social y econdmica es mas favorable. Fue también en esos municipios donde
ocurrieron primeramente fenomenos de alternancia, donde ademas el proceso
natural de desgaste del poder y las instituciones politicas incidié en la

disminucién de la participacion electoral.

3.4.3 Alternancia

La alternancia de partido en el gobierno es una expresion contundente de que
existen condiciones de competencia electoral. En el Estado de México la
alternancia partidista en los ayuntamientos, ha ocurrido en 89% del total de
municipios, de acuerdo con los resultados electorales de 1990, 1993, 1996,
2000, 2003 y 2006%.

En la Figura 10 se aprecia la frecuencia municipal segun el nimero de
alternancias, como resultado de los comicios ocurridos durante el periodo de

analisis.

8 Para empatar las elecciones municipales en el Estado de México se ampli6 la duracién del cargo para tres
afios ocho meses en el periodo 1996 — 2000. Instituto Electoral del Estado de México, Numeralia electoral,
WWW.ieem.org.mx.
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Figura 10. Alternancia en municipios mexiquenses
1990-2006
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La marginacion municipal se relaciona estadisticamente de manera negativa
con el nimero de alternancias, es decir, municipios con mayor marginacion
tienen menos alternancias.

Aln cuando la participacion electoral es alta en municipios marginados,
no ha sido suficiente para producir alternancia, precisamente porgue no se
cuenta con condiciones de competitividad electoral. Si bien la participacion
electoral no tiene relacion con la competitividad electoral, si se vincula con el

ndumero de alternancias.

Cuadro 14. Correlacién Rho de Spearman entre
Alternancia y variables seleccionadas

Variable dependiente
Variable independiente Alternancia
Marginacion -.354(**)
Competitividad .364(**)
Participacion 277(%%)

** Correlacion es significante en el nivel 0.01 (bilateral).
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Ciudadanos de municipios con mejor situacion social y econdémica, asumen
un comportamiento politico méas racional, porque acuden a votar con mayor
frecuencia y lo hacen por distintos partidos politicos, ello supone una
eleccidn razonada. Se podria intuir que los ciudadanos de estos municipios
estan insatisfechos con el partido de gobierno en turno y por tanto, al asistir a
los comicios deciden votar por un partido diferente al que gobierna. La
insatisfaccién no solamente se traduce en voto por la alternancia. No seria
valido decir que aquellos municipios donde la alternancia es igual a cero,
tienen ciudadanos satisfechos y por tanto refrendan su voto al “partido de
siempre”. Es preciso diferenciar el contexto socioecondmico y politico de que
se trate. Si en el municipio no hay elecciones competitivas, por mas votantes
que acudan a votar, sera dificil garantizar que el resultado derive de la
expresion de la voluntad popular. En este sentido, la caida del porcentaje de
participacion electoral en municipios donde no hay elecciones competitivas
puede atribuirse a la insatisfaccion ciudadana con su gobierno, ain ante el
triunfo de un candidato proveniente del partido gobernante en turno.

Por eso es explicable que en los municipios marginados la
democratizacion tenga una tendencia creciente hasta alcanzar cambios de
partido en el gobierno, pero en su defecto, la impotencia de traducir su
insatisfaccion con el voto, eleccion tras eleccion puede que termine por
generar indiferencia frente a la participacion politica, esto es, frente a los
procedimientos democréaticos para elegir a los que gobiernan.

Por otro lado, los municipios con procesos de democratizacion

avanzados, también enfrentan ciclos de “tolerancia” o legitimidad en el
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sentido que Maravall®

sefiala respecto del tiempo en que los gobernantes
pueden aprovechar para tomar decisiones que requieren apoyo popular
congruente con su expectativa. Los ciudadanos tienen expectativas respecto
de los gobiernos municipales emanados del “cambio”. Esperan que la
situacion mejore, pero si no advierten mejorias, en cierto plazo buscaran la
mejor opcién de gobierno hasta encontrar alguna oferta que le satisfaga o
peor aun, terminaran en el cansancio, en la indiferencia, en el hartazgo y asi
en la no participacion electoral.

Los gobiernos municipales emanados de procesos de alternancia
partidista estan en desventaja frente a los gobiernos de partidos
predominantes, por la falta de experiencia. Lo anterior puede reflejarse en un
desempenio ineficiente en el uso de recursos municipales.

Los municipios con més alternancias exhiben un gasto administrativo
mayor gque en municipios con menos alternancias. Aunque esta afirmacion
hay que tomarla con cautela, porque municipios con mejor situacion
socioeconémica, en este caso los de mas alternancias, tienen menos
necesidades de inversion en infraestructura basica. Quiza entre sus
prioridades no esté necesariamente emprender obras publicas para el
suministro de servicios, pero si la inversion en programas de capacitacion del
personal que integra la administracion municipal; o incluso para ampliar la
administracion municipal que implica un gasto de operacion de los servicios
prestados, recordando su caracter urbano. Los municipios con mayor
marginacion en cambio, destinardn mayores recursos a la satisfaccion de
servicios basicos, de alto costo por tener poblacion mas dispersa, como se

sefial6 anteriormente, y por tanto un gasto de inversién mayor.

8 José Maria Maravall, Op. Cit., p.156 .
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La combinaciébn de menor marginacion, mayor participacién vy
competitividad electoral hacen posible que el proceso de democratizacion se
profundice. ElI hecho de que municipios donde ha gobernado el mismo
partido en todos los periodos transcurridos durante el corte temporal de esta
investigacion sean catalogados como de democratizacion incipiente no es
casualidad. ~ Un contexto de pobreza dificilmente permitira que los
ciudadanos dispongan de recursos para efectuar una decision libre e
informada.

Por tanto, la situacion no depende del todo del partido que gobierna. La
incipiente democratizacion no se restringe a gobiernos del PRI, aungue es ahi
donde el fendbmeno puede ser mas evidente (volveremos a este punto en el
siguiente apartado). La situacion vale también para gobiernos del PAN vy del
PRD. Cabe recordar que se suelen identificar “bastiones partidistas”, donde
se observa el predominio del PRI en municipios como Atlacomulco, Ixtapan
y Chimalhuacan, el predominio del PAN en Naucalpan y Tlalnepantla o el
predominio del PRD en Nezahualcoyotl, donde dichos partidos lograron
preservarse en el poder por varios trienios. Asi pues, aceptar que la
alternancia politica responde a un estado de insatisfaccion de los gobernados
con sus gobernantes implica sostener que la alternancia tiene un efecto en la
gestion gubernamental y, por lo tanto, en la forma de distribucion del gasto,
reconocida por los ciudadanos.

Al relacionar el numero de alternancias con el promedio de gasto
administrativo y de inversion observados de 1990 a 2005, se encontr6 que los
municipios con mayor numero de alternancias tienden a gastar méas en
administracion que en inversién puablica, mientras que los de menos
alternancias tienden a gastar mas en inversion publica que en administracion
(Ver Figura 11).
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Figura 11. Alternancia y porcentaje de gasto administrativo en
municipios mexiquenses, 1990 — 2005.
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Fuente: Elaboracién con base en datos del INEGI, Anuario Estadistico del
Estado de México, 1990, 1993, 1996, 2000, 2003 y 2005.

La Figura 11 ilustra la distribucion normal del egreso segun ndmero de
alternancias, donde XporcGA es porcentaje de gasto administrativo con
respecto al total de las erogaciones municipales. El coeficiente Rho de
Spearman entre alternancia y gasto de administracién igual a 0.308 revela
que existe correlacion positiva estadisticamente significativa, indicando que
un incremento en la alternancia genera un incremento en el gasto de
administracion. Por su parte, el coeficiente de correlacion R igual a0.310y R
cuadrado o coeficiente de determinacion igual a 0.096 deja ver que la

alternancia politica influye en casi 10% el gasto de administracion.

3.3.4 Partidos y gobierno municipal

Durante el periodo de analisis el PRI ha sostenido su lugar como primera
fuerza politica en los municipios mexiquenses. La cifra de ciudadanos en
posibilidad de votar en los comicios de 2006 reportada por el Instituto

Electoral del Estado de México (IEEM) alcanzé una lista nominal de
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9,015,332 de votantes potenciales, de los cuales solamente acudieron a votar
3,885,416 es decir 43%. Los tres partidos mas importantes en la entidad
retnen 90% del total de la votacion total. En este sentido, 55 ayuntamientos
donde el PRI gan6 con 1,292,655 votos representan 33% de la votacion total
emitida en la entidad. En segundo lugar, el PRD gand los comicios en 37
ayuntamientos con 1,166,434 votos (30%) y en tercer lugar el PAN triunf6 en
25 ayuntamientos obteniendo 1,001,722 votos (25.78%).

Entre 1990 y 2006 transcurrieron 5 administraciones municipales®’.
Cada periodo de gobierno dur6 3 afios, salvo el periodo 1996 — 2000, pues el
proceso electoral se aplaz6 unos meses para empatar las elecciones
municipales con las federales del afio 2000. Considerando el numero de
ayuntamientos ganados por cada partido politico se puede observar que el
PRI también encabeza el nimero de ayuntamientos ganados (Ver Figura 12).

Figura 12. Ayuntamientos ganados por
partido politico de 1990 a 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Instituto Electoral del Estado de
México, www.ieem.org.mx, consultado el 18 de mayo de 2007.

87 Cabe mencionar que el total de municipios mexiquenses hasta 2000 era de 122, en 2003 se crearon dos
municipios Luvianos y San José del Rincdn y en 2006 se erigid Tonanitla como el municipio 125.
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El PRI gobierna el 44% de los municipios mexiquenses que concentran el
33% de la votacion obtenida, de tal modo que su votacion estd mas dispersa
en la entidad, lo cual se explica por su predominio en municipios rurales; el
PRD encabeza el 29.6% de municipios concentrando 30% de la votacidn
total, que supone presencia en municipios con mayor poblacion o mejor
dicho municipios urbanos, su porcentaje en ayuntamientos ganados y votos
emitidos es casi similar. Por su parte el PAN con el 20% de municipios
ganados y 25% de votacion total permite ubicarlo preponderantemente en
sectores urbanos de poblacion.

Por supuesto, el PRI es el partido con mas afios de gobierno, en 13 de
ellos ha gobernado 16 afios (Ver cuadro 15). EI PAN ha gobernado en 7
municipios durante 13 afios. Por su parte el PRD s6lo ha gobernado 1
municipio durante 13 afios: Nezahualcdyotl. Los 7 municipios que el PAN ha
gobernado hasta 13 afios dan cuenta de un claro dominio de este partido.

Cuadro 15. Numero de municipios segun el total de
afos de gobierno por partido politico* entre 1990 y 2006

PRI PAN PRD

Afos de | Ayttos o Afos de | Ayttos o Afios de | Ayttos o

gobierno | ganados 0 gobierno | ganados 0 gobierno | ganados 0
16 34 27.0 16 0 0 16 0 0
13 13 10.4 13 7 5.6 13 1 0.8
12 18 14.4 12 0 0 12 0 0
10 12 9.6 10 9 7.2 10 4 3.2
9 19 15.2 9 4 3.2 9 3 2.4
7 0 0 7 9 7.2 7 8 6.4
6 11 8.8 6 10 8.0 6 9 7.2
4 0 0 4 8 6.4 4 3 2.4
3 4 3.2 3 21 16.8 3 26 20.8
0 1 0.8 0 57 45.6 0 71 56.8

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del IEEM. *Se descartd de la lista el
grupo de partidos con baja presencia municipal en el Estado de México.

Ya se han mencionado algunos rasgos que distinguen a los municipios donde
los partidos distintos al PRI gobiernan. Cabe sefialar que municipios donde la

cobertura en servicios publicos es més amplia, es probable que estén
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gobernados por PRD, PAN, PT o Convergencia. Ello refuerza el supuesto de
que en dichos municipios, los ciudadanos estan atentos al resultado de la
gestion. Los municipios donde mayor nimero de partidos se han alternado en
el gobierno tienen mejor cobertura de servicios como drenaje, energia
eléctrica y agua potable. Existe una relacion estadistica positiva entre
disponibilidad de servicios y haber sido gobernado por varios partidos
politicos durante el periodo observado. Esto ademas hace pensar que los
ciudadanos son sensibles frente al acceso a servicios como los aqui
mencionados y entre mas partidos distintos arriben al gobierno mayor oferta
0 posibilidad habra para comparar. Cabe aclarar que el indicador nimero de
alternancias registra los cambios de partido en el gobierno, mientras que
“gobierno de partido distinto al PRI”, registra el nimero de partidos que han

encabezado el ayuntamiento en un municipio (Ver Cuadro 16).

Cuadro 16. Coeficiente Rho de Spearman entre Gobierno de partidos
distintos al PRI y variables seleccionadas

Variables seleccionadas Gobierno de partido
125 municipios mexiquenses, 2006 distinto al PRI
Alternancias .679(**)
Disponibilidad de drenaje A59(**)
Disponibilidad de energia eléctrica .334(**)
Disponibilidad de agua potable 278(**)

** |a correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).
El gasto administrativo tiene relacion estadistica positiva con la alternancia.
Anteriormente se sostuvo que la falta de experiencia es un factor del amplio
gasto en el aparato de gobierno, como también la menor demanda de
servicios. No obstante, se ha reconocido en este trabajo que los coeficientes
utilizados pese a que son de fragil contundencia, poseen significacion
estadistica suficiente para dar luz a la hora de ofrecer evidencia respecto de

los supuestos planteados. Los procesos politicos estan afectados por multiples

124



fendmenos, de tal modo que tratar de medir la totalidad de ellos seria un
desproposito.

El criterio de partido hace una ligera diferencia en el comportamiento
del gasto administrativo considerando el registrado en el afio 2006. En
municipios donde el PRI ha gobernado, el gasto administrativo suele ser
menor (50.20%) que en municipios donde el resto de partidos ha gobernado.
En los bastiones panistas, el promedio de gasto administrativo es de 57% vy el
mismo porcentaje se observa en bastiones perredistas. En municipios donde
dos partidos distintos al PRI han gobernado (PRD, PAN, PT o Convergencia)
el promedio es 61.15%. En aquellos municipios tierra de nadie en términos
partidistas el gasto administrativo es del 60%.

El PRI ha encabezado los ayuntamientos de 13 municipios durante 16
anos y por tanto es el partido de mayor experiencia en el gobierno. El PRI ha
sido eficaz para conservarse en el poder, pero probablemente no lo suficiente
eficaz en mejorar la gestion municipal o la calidad de vida de las personas,
pues estos 13 municipios se distinguen por presentar los mas altos niveles de
marginacion, su democratizacion es incipiente ante la baja participacion y
nula competitividad electoral. Sera importante analizar con mayor
profundidad estos municipios para comprender y explicar el grado de

democratizacion advertido con base en los indicadores expuestos.

3.3.5 Conclusiones del capitulo

El andlisis estadistico expuesto permite confirmar la hipotesis propuesta en
esta tesis. En el Estado de México, municipios con indicadores
socioecondémicos favorables tienden a procesos de democratizacion
avanzados. Se trata de municipios principalmente urbanos con bajo y muy

bajo grado de marginacion, aunque tambien saltan a la vista algunos
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municipios rurales con actividades econdmicas asociadas al turismo que
reditdan ingresos y dinamizan la economia municipal.

Mayor marginacion y menor gasto administrativo segin el coeficiente
de correlacion de -0.641 en los municipios mexiguenses se puede explicar de
la siguiente forma: el gasto administrativo esta asociado con ejercicio de
recursos municipales en rubros que mejoren la calidad de los servicios, por
tanto, en municipios marginados el gasto administrativo es menor; el gasto de
inversion es mayor en municipios con medio y alto grado de marginacion
porque se requiere ejercer los recursos municipales en ampliar la cobertura de
servicios, lo cual siempre implica mayor costo, especialmente en municipios
rurales debido a la dispersion poblacional.

La infraestructura social en contextos de alta marginacion limita la
autonomia financiera municipal. En municipios con bajo grado de
marginacion se dispone de una infraestructura social méas desarrollada porque
el acceso a mas servicios abre la posibilidad de captar mas ingresos
municipales propios y por tanto la autonomia financiera puede ser mayor.

La correlacion positiva de 0.484** entre marginacion y participacion
electoral supone que mayor marginacion se asocia con mayor participacion.
En general la participacion electoral en los municipios mexiquenses es
considerablemente alta, tomando en cuenta que, salvo en el afio 1990, durante
el resto del periodo de estudio ésta ha sido superior al 50%.

Los municipios mexiquenses electoralmente mas competitivos son los
de menor marginacion municipal segun lo indica el coeficiente de correlacion
entre marginacion y competitividad electoral de -0.481. Por tanto, el nimero

de alternancias es menor en municipios mas marginados.
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El nimero de alternancias se correlaciona de manera positiva con la
participacion electoral, aunque con un nivel menos contundente como se
expresa con el coeficiente de correlacion de 0.277.

De acuerdo con el analisis estadistico expuesto en este capitulo, los
indicadores municipales socioecondémicos son indistintos del partido politico
que gobierna. La Unica correlacion evidente se puede observar en municipios
gobernados por el PRI y municipios gobernados por otros partidos politicos y
el numero de alternancias. EI menor gasto administrativo que se correlaciona
con municipios donde el PRI ha gobernado por mas periodos se explica en
que la mayoria de éstos son rurales y ello remite a la explicacién ofrecida
anteriormente. La mayoria de municipios con altos niveles de competitividad
y alternancia son urbanos, de bajo grado de marginacion, y en éstos el gasto
administrativo es mayor. Cabe aclarar que los coeficientes estadisticos
orientan respecto del comportamiento de las variables que comprenden el
andlisis mas no lo determinan con exactitud.

Por otro lado, ni el nivel de alternancia, ni la participacion electoral
guardan relacién con la disponibilidad de servicios. De tal modo que en
términos estadisticos es razonable sostener que en los municipios
mexiquenses, la gestion municipal posterior a la democratizacion no ha
dejado ver frutos en términos de calidad de vida o mejoramiento
socioeconémico.

Las diferencias en cada caso municipal pueden explicar la falta de
contundencia al aplicar el analisis de correlacion de variables. Por tanto, es un
esfuerzo interesante explorar municipios en lo particular, donde seguramente
las diferencias y la relacién entre variables se podran observar y explicar con

mayor profundidad y contundencia.

127



Capitulo 1V. Democratizacibn y gestibn municipal en
Coyotepec, Tonatico, San Felipe del Progreso y Chimalhuacan

El comdn denominador del establecimiento de la democracia es el nivel de
desarrollo social y economico, asi se confirma en el entorno mundial. En
México, las entidades con menores niveles de marginacién experimentan
procesos de democratizacion mas avanzados que las entidades con altos
niveles de marginacion. En el ambito municipal mexiquense persiste esta
tendencia: se verifican mejorias en términos de calidad de vida.

En el capitulo anterior se observo que de 1990 a 2006 hubo una ligera
disminucién de la marginacién municipal promedio, lo cual significa que una
proporcion de poblacion excluida del acceso a servicios basicos en estos afios
logré integrarse al desarrollo. La descentralizacion ha sido una de las
explicaciones mas contundentes de este proceso, de acuerdo con la literatura
revisada. En 1998 se asignaron a los gobiernos municipales recursos
financieros destinados a obras de infraestructura basica, con lo cual se amplio
la cobertura en servicios de energia eléctrica, agua potable y drenaje. Por otra
parte, también se ha ido ampliando la democratizacion: en el Estado de
México mas del 80% de los municipios tienen elecciones altamente
competitivas y alternancias de partido en el gobierno. EIl avance de la
democratizacion politica en la entidad se observa con mayor contundencia
que la disminucion de la marginacién, ligera mejoria es casi indistinta del
contexto de democratizacion que se vive en cada municipio. Como se
menciond en el capitulo tres, los municipios mexiquenses con procesos de
democratizacion avanzados tienden a efectuar mas gasto administrativo (0
burocréatico) que gasto de inversion en bienes publicos. Lo anterior debilita el

supuesto de que a mayor democracia es probable un mejoramiento en la
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gestion y en consecuencia, en la calidad de vida. Desde luego, cabe recordar
que el analisis de correlacion lineal entre variables politico electorales y
variables de gestion para los 125 municipios mexiquenses, resulté con bajo
grado de significacién estadistica. Esta fragil significacion estadistica hace
necesario allegarse de mayor informacion, para construir explicaciones que
proporcionen un panorama mas completo del proceso de democratizacion
politica y su influencia en la gestion municipal. Ello dificulta la proposicion
de generalizaciones sobre el impacto de la democratizacion en el
comportamiento de las finanzas municipales, la provision de servicios y en

general la gestion publica.

4.1. Democratizacion y seleccion de casos.

La observacion de casos particulares facilita la profundidad del analisis,
porque permite identificar diferencias en el desarrollo de los procesos
politicos y de gestion. La seleccion de Coyotepec, Tonatico, San Felipe del
Progreso y Chimalhuacan se hizo con base en sus rasgos socioecondmicos y
politicos que los diferencian entre si. Se evitd proponer municipios
usualmente estudiados que permitieran ilustrar el enunciado de analisis, sin
pretender establecer generalizaciones para el resto de los municipios
mexiquenses, pero si que permitan observar la conjugacion de los factores
propuestos: nivel de marginacion, distribucion de la poblacion (rural o
urbano), competitividad electoral, participacion electoral y numero de
alternancias. En este sentido, Coyotepec y Tonatico, clasificados como
municipios con democratizacion avanzada por un lado, y por otro,
Chimalhuacéan y San Felipe del Progreso con democratizacion incipiente. Se
trata de dos municipios urbanos y dos rurales, dos municipios marginados y

dos municipios poco marginados; dos de democratizacion avanzada, y dos de
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democratizacion incipiente, ubicados en distintas regiones geogréaficas de la
entidad.

Los indicadores que nos permiten ubicar a los municipios en la linea del
proceso de democratizacién politica, se dan en torno al resultado del proceso
electoral y del nivel de marginacion. La importancia de los procesos
electorales es fundamental porque constituyen la oportunidad para que los
gobernados califiquen la gestion de sus gobernantes a traves del voto, en
elecciones regulares o periodicas, en presencia de niveles razonables de
participacion electoral (elecciones libres), competitividad electoral (iguales
oportunidades de acceso al poder entre los contendientes) y alternancia (los
perdedores en las elecciones, aun tratdndose de los gobernantes, estan
dispuestos a reconocer su derrota y entregar el poder a los ganadores).

En el Estado de México, la participacion electoral, competitividad y
alternancia se han dado con mayor antelacion en municipios mexiquenses de
menor marginacion que en los mas marginados. De acuerdo con el analisis
estadistico en municipios mexiquenses, el porcentaje de participacion
electoral dice mas respecto de las perspectivas democraticas en un municipio
cuando se le confronta con las variables competitividad y alternancia. El
proceso de democratizacion a nivel municipal puede ser clasificado como
incipiente o avanzado. Dicho de otro modo, la combinacion de determinados
porcentajes de participacion, competitividad y alternancia determinan
distintas posibilidades de democratizacion.

Cuadro 17. Procesos de democratizacion municipal

Clasificacion Competitividad Alternancia Participacion electoral Democratizacion

A Alta Alta Alta y/o creciente Avanzada creciente
B Alta Alta Alta y/o decreciente  Avanzada decreciente
C Alta Baja Alta y/o creciente Avanzada estable

D Alta Baja Alta y/o creciente Incipiente estable

E Baja Nula Baja y/o creciente Incipiente decreciente
F Nula Nula Baja y/o decreciente  Incipiente decreciente
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En la clasificacion A (Cuadro 17) si competitividad y alternancia exhiben
altos porcentajes y la participacion electoral presenta una tendencia creciente,
el proceso democréatico se presume avanzado. En el caso B, si competitividad
y alternancia exhiben altos porcentajes y la participacion electoral presenta
una tendencia de disminucién, el proceso es avanzado con tendencia
decreciente: al proceso de ensayo y error habra que sumar el desgaste
derivado de la gestion de gobiernos emanados de la alternancia y la muy
probable indiferencia y desapego en torno a la democracia. El caso C donde
la competitividad es alta; la alternancia baja y la participacion electoral
presenta una tendencia creciente el proceso de democratizacion tiene mayores
posibilidades de estabilizacion. En la clasificacion D con competitividad alta,
alternancia baja y participacion electoral alta o creciente el proceso de
democratizacion es incipiente pero con posibilidades de estancamiento. En el
caso E de baja competitividad, baja o nula alternancia y participacion baja
pero en ascenso puede marcar la pauta para un proceso incipiente de
democratizacion con posibilidades de transformarse en avanzado. El
escenario F desde mi punto de vista, es el mas desastroso, porque al contexto
de pobreza en que generalmente se ubica, hay que agregar las pocas
perspectivas para la instauracion de la democracia ante las circunstancias de
nula competitividad, alternancia y participacion baja o decreciente, que puede
conducir al colapso.

En un contexto con democratizacion avanzada, el grado de marginacion
es bajo, la participacion electoral es mayor al 52% en y la competitividad
electoral es mayor a 0.82 considerando la media ponderada en la entidad para
ambos indicadores respectivamente. Por su parte, el promedio de alternancias

que tienen los municipios mexiquenses durante el periodo de estudio es igual
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a 2. Por tanto, en un municipio con democratizacion avanzada, el nimero de
alternancias es mayor a 2.

Cuadro 18. Criterios para un contexto de democratizacion

Democratizacion | Marginacion | Participacion Competitividad | Alternancia
De Bajaa Alta a Muy De Alta a Muy
Avanzada Muy Baja | Alta(>52%) | Alta(>.82) >2
Incipiente De Media a Mediaa Muy | De Media a Muy <9
P Muy Alta | Baja (<52%) Baja (<.82) =

Fuente: Indice de Marginacion Municipal 2005, Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO); Resultados
Electorales Municipales, Instituto Electoral del Estado de México (IEEM) 1990-2006.

De acuerdo con el Cuadro 18, ubicamos a Coyotepec y Tonatico en la
categoria de democratizacion avanzada, mientras que en democratizacion
incipiente ubicamos a San Felipe del Progreso y Chimalhuacan.

En el andlisis proponemos una clasificacion segun el grado de
democratizacion municipal, avanzada o incipiente. Coyotepec y Tonatico
son utiles porque representan dos casos de democratizacion avanzada,
gobernados por diferentes partidos y con situaciones sociodemograficas
especificas, las cuales se analizaran con mayor detalle en este capitulo. San
Felipe del Progreso y Chimalhuacan se clasifican como municipios con
democratizacion incipiente segun los indicadores de participacion,
competitividad electoral y alternancia.

Asimismo, la gestion municipal varia segun el tipo de democratizacion
avanzada o incipiente (esto se analizara en el apartado siguiente). Dividimos
la linea en dos mitades opuestas, para diferenciar un estatus avanzado de
democratizacion de uno incipiente, donde la marginacion se utiliza como
variable de control del contexto socioeconomico (vivienda, ingresos, salud,
educacion y distribucion de la poblacién) para guardar congruencia con el
analisis general de esta investigacion (Ver Figura 13 y Anexo Il. Variable

politicas por quintiles).
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Figura 13. Linea de democratizacion municipal

Coyotepec Tonatico San Felipe del Pgrso. Chimalhuacan

< | >
.~ | ~

Democratizacion
Democratizacién
Avanzada Incipiente

Figura 14. Municipios seleccionados

Coyotepec

Chimalhuac

Tonatico

4.2 Estadistica municipios seleccionados

4.2.1 Coyotepec

Coyotepec sobresale entre los 125 municipios del Estado de México por su
amplio dinamismo politico. Ha presenciado contiendas electorales muy
competidas y de considerable participacion electoral. Un rasgo particular es

el hecho de haber tenido gobiernos emanados de partidos distintos en cada
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uno de los procesos electorales entre 1990 y 2006. Se puede sostener que en
este municipio, el proceso de democratizacion alcanzo su punto de mayor
desarrollo en el periodo 1997 — 2000. A partir de 2000 los partidos politicos
pasaron por la etapa de desgaste, ya que tal como se observa en el Cuadro 19,
la competitividad tiene una tendencia creciente, las mas alta en la historia del
municipio y de entre los cuatro municipios seleccionados, pero la trayectoria
de la participacion electoral es decreciente, especialmente de acuerdo con los
resultados de las elecciones de 2003 y 2006. Es razonable sostener que los
electores estan insatisfechos con los resultados de la gestion municipal, lo
cual explica el cambio recurrente de partido en el gobierno. Hasta ahora
ningun partido ha logrado mantenerse en la preferencia de los electores por
mas de un periodo.

Cuadro 19. Coyotepec

Marginacion Periodo Partido | Competitividad | Participacion Altern.

1990-1993* PRI .82 33.14 0

1993-1996 PRD 75 62.99 1

Muy Bajo 1997-2000 PAN .87 61.06 2
2000-2003 PRI .95 63.97 3

2003-2006 | CONV .80 51.62 4

2006-2009 PRD 97 47.31 5

Variacion absoluta 15 14.17 5

* Las cifras de competitividad y participacion electoral estan calculadas con base en el Padron Electoral
y lista nominal de cada eleccién, salvo en el caso de 1990-1993, solamente se tienen datos del padron,
de acuerdo con la informacidn proporcionada por el Instituto Electoral del Estado de México.

**Competitividad = 1- (Margen de victoria)
Coyotepec se localiza en el noroeste del Estado de México, en el kilometro
50 de la autopista México-Querétaro. De acuerdo con el Il Conteo Nacional
de Poblacion y Vivienda 2005, el municipio registré un total de 39,341
habitantes que representan el 0.28% de la poblacion estatal (14,007,495
habs.) con una tasa de crecimiento medio anual de 2.24%.

La densidad de poblacién es de 3,198 hab/km2, lo cual indica una alta

concentracion poblacional, que sitia a Coyotepec entre los municipios
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urbanos. La poblacién esta distribuida en 12 barrios y la cabecera municipal:
Coyotepec (Cabecera Municipal), Acocalco, Caltenco, Chautonco, Cimapan,
Ixtapalcalco, La Planada, Reyes, Pueblo Nuevo, San Francisco, San Juan,
Santa Barbara y Santiago®. Vale mencionar que el 8.4% de la poblacion es
rural y 2.54% habla lengua indigena. La dindmica demografica del municipio
estd ligada al desarrollo de la Zona Metropolitana del Valle de México
(ZMVM), constituida por 16 delegaciones del Distrito Federal y 59
municipios del Estado de México®. En términos de marginacién, Coyotepec
ocupa el lugar 2,239 en el contexto nacional, entre los municipios con menor
marginacion. Segun cifras del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), el
indice de marginacion es de -1.30931; por tanto, el grado de marginacion es
muy bajo. De hecho, Coyotepec se coloca por encima de la media estatal en
términos de cobertura de servicios basicos: 97.5% de las viviendas disponen
de energia eléctrica, 94% agua potable y 90.4% drenaje; 93% de la poblacién
de 6 afos y mas sabe leer y escribir. En el sentido positivo del analisis, de
acuerdo con los indicadores de desarrollo humano establecidos por la ONU a
traves del PNUD, Coyotepec tiene un grado de desarrollo medio alto y ocupa
el lugar 538 a nivel nacional, mientras que el Estado de México se sitta en el
15° lugar a nivel estatal. Es decir, de 125 municipios, Coyotepec se sitla
entre los de mejor desarrollo humano. El sector de mayor actividad en la

economia municipal es el terciario relativo a comercio y servicios. En

8 Bando Municipal de Coyotepec 2008.

8 a ZMVM, esta constituida por las 16 delegaciones del Distrito Federal y 59 municipios del Estado de
México: Acolman, Amecameca, Apaxco, Atenco, Atizapan de Zaragoza, Atlautla, Axapusco, Ayapango,
Chalco, Chiautla, Chiconcuac, Chimalhuacén, Coacalco, Cocotitlan, Coyotepec, Cuautitlan, C. lzcalli,
Ecatepec, Ecatzingo, Huehuetoca, Hueypoxtla, Huixquilucan, Isidro Fabela, Ixtapaluca, Jaltenco, Jilotzingo,
Juchitepec, La Paz, Melchor Ocampo, Naucalpan, Nextlalpan, Nezahualcéyotl, Nicolas Romero,
Nopaltepec, Otumba, Ozumba, Papalotla, San Martin de las Pirdmides, Tecadmac, Temamatla, Temascalapa,
Tenango del aire, Teoloyucan, Teotihuacan, Tepetlaoxtoc, Tepetlixpa, Tepotzotlan, Tequixquiac, Texcoco,
Tezoyuca, Tlalmananco, Tlalnepantla, Tonanitla, Tultepec, Tultitlan, Valle de Chalco-Solidaridad, Villa del
Carbon y Zumpango; ademas de un municipio de Hidalgo, Tizayuca. SEDESOL, Habitat, CONAPO, INEGI
(2004) Delimitacion de las zonas metropolitanas de México.
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segundo lugar se encuentra el sector manufacturero y en tercero el agricola,
este Ultimo ya en franco abandono. Sus condiciones de desarrollo
socioecondémico le han permitido un proceso de democratizacion politico
electoral avanzado. En este caso, podria considerarse un electorado mas
atento y reactivo ante la gestion de sus autoridades municipales, de tal modo
que las implicaciones de su voto deberian incidir favorablemente en los
resultados de la gestion municipal. Sobre este supuesto volveremos en el
segundo apartado de este capitulo para evaluar el impacto de la
democratizacion en la gestion municipal a través de los resultados de la

investigacién de campo y la vision de conjunto de los cuatro municipios.
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4.2.2 Tonatico

De acuerdo con las cifras expuestas en el Cuadro 20, Tonatico tiene un
proceso de democratizacion avanzado, pero menos dindmico que el de
Coyotepec. Sin embargo, las cifras tanto de competitividad electoral, como
de participacion electoral muestran variaciones menos pronunciadas que
permiten definir un proceso de democratizacion mas estable. Sin omitir que
entre 1988 y 1996, hubo cinco presidentes municipales provenientes del PRI

que no concluyeron su periodo de gobierno®. De 1997 a 2006 se observé un

% De 1988 a septiembre de 1990 Salvador Cruz Véazquez ocupo la presidencia. Fue sustituido por
Ofelia Reina Morelos en diciembre de 1990, quien a su vez fue sucedida por Gregorio Dominguez
Garcia de 1991 a 1993, entre 1994 y 1995 Palemén Ayala Mendoza fue el presidente en turno
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periodo regular en la sucesion por la presidencia municipal. En dicho
periodo, el PRI y el PRD se han alternado en el gobierno concluyendo dos
periodos completos cada uno (1997 a 2000, 2000 a 2003, 2003 a 2006 y 2006
a 2009).

Cuadro 20. Tonatico

Marginacion | Periodo | Partido | Competitividad | Participacion | Altern.

1990-1993 | PRI .32 32.27 0

1993-1996 | PRI .92 77.29 0

Bajo 1997-2000 | PRD .98 74.96 1
2000-2003 | PRI .85 66.62 2

2003-2006 | PRD .95 67.82 3

2006-2009 | PRI .93 64.30 4

Variacion absoluta 61 32.03 4

La competitividad electoral alcanz6 su maximo punto en 1997, cuando el
PRD obtuvo el triunfo por primera vez. La participacion, salvo en 1990, se ha
mantenido por encima del 60%, lo cual indica un menor desgaste de los
partidos en el gobierno, credibilidad constante de los ciudadanos en el
sistema para elegirlos y los resultados percibidos por la poblacion (Ver
Cuadro 21).

Tonatico se localiza al sur del Estado de Meéxico (cerca de Ixtapan de la
Sal) y a 153 kilémetros de la Ciudad de México. La poblacion registrada en
2005 fue de 10,901 habitantes, segun el INEGI. Llama la atencion la alta

migracién reportada en este municipio, pues cerca de 3,500 tonatiquenses

quien concluyd su gestion en diciembre de 1996. Enciclopedia de los Municipios de México,
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Secretaria de Gobernacién, 2005
consultada en http://www.e-local.gob.mx/wb/ELOCAL/ELOC_Enciclopedia. junio diciembre de
2008. No se dispone de mayor informacion respecto de las causas por las cuales en el periodo en
mencion ningln presidente concluyé el periodo de administracion municipal. EI presidente
municipal Walfre Albarran tan solo hizo mencién de los grupos internos del PRI en disputa que
terminaron por salir del PRI y postularon candidaturas en el PRD. No se dispone de mayor
informacién respecto de las causas por las cuales en el periodo en mencién ningun presidente
concluyé el periodo de administracién municipal.

137



http://www.e-local.gob.mx/wb/ELOCAL/ELOC_Enciclopedia.%20junio%20diciembre%20de%202008
http://www.e-local.gob.mx/wb/ELOCAL/ELOC_Enciclopedia.%20junio%20diciembre%20de%202008

radican en Chicago, Wauekeagan, Florida y San Francisco, Estados Unidos™.
Ello contribuye a entender la disminucion de la poblacion con tasa de
crecimiento medio anual de -0.49% (en el afio 2000 el INEGI habia
registrado 11,487 habitantes). El territorio municipal se integra con la
Cabecera Municipal, un pueblo, 11 rancherias, una colonia y 4 caserios. Es
un municipio eminentemente rural, con grado de marginacion municipal bajo,
considerando que el acceso a los servicios es de amplia cobertura: 97.8% en
energia eléctrica, 91% drenaje y 72% agua potable; 91.5% de alfabetismo. En
cuanto a las actividades economicas, el 70% de la poblacion se ocupa en el
sector agricola, 20% en turismo y 10% en comercio, servicios y pequefia
agroindustria.

El proceso de democratizacién expresado en la competencia politica
entre el PRI y el PRD y los gobiernos de alternancia encabezados por ellos
contribuyen a elevar la expectativa de mejoria entre los electores. Es de
suponerse un desgaste natural de ambos partidos, que no se evidencia de
manera nitida segun los resultados de la eleccion de 2006, pero que sin
embargo puede pronunciarse mas si la gestion municipal no se coloca en las
preferencias del electorado.

-

VILLA
GUERRERO

ZUMPAHUACAN

ZACUALPAN

ESTADO DE GUERRERO

%L Plan de Desarrollo Urbano Municipal 2003 — 2006. Por otro lado, el INEGI, en su Il Conteo de
Poblacion y Vivienda registr6 1,777 habitantes residentes fuera del municipio, de los cuales 108
residen en Estados Unidos.
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4.2.3. San Felipe del Progreso

El contexto de democratizacion incipiente en el que ubicamos a San Felipe
del Progreso guarda ciertas similitudes con Chimalhuacéan, como el hecho de
que todos los gobiernos municipales han emanado del PRI, que las elecciones
sean cada vez mas competitivas, dentro de esquemas de pobreza y
desigualdad expresados en el alto grado de marginacién. Entre las principales
diferencias en términos de democratizacion de San Felipe del Progreso con
respecto a Chimalhuacan esté el porcentaje de participacion electoral, el cual
se comporta con una tendencia creciente y, por tanto, permite plantear un
escenario de oportunidad para avanzar algunos pasos mas en la
democratizacion. La competitividad electoral también ha ido en aumento
(Ver Cuadro 22).
Cuadro 22. San Felipe del Progreso

Marginacion | Periodo | Partido | Competitividad | Participacion | Altern.

1990-1993 PRI 33 29.71
1993-1996 PRI 33 49.26

Muy alto 1997-2000 PRI .84 46.67 0
2000-2003 PRI .86 58.07
2003-2006 PRI .83 56.12
2006-2009 PRI .95 69.84

Variacion absoluta .62 40.30 0

Por otro lado, el peso del PRD y del PAN en el municipio es rotundo, ambos
partidos tienen un alto porcentaje de preferencia electoral.

San Felipe del Progreso se ubica a 120 kms de Toluca, capital del
Estado y a 210 kms del Distrito Federal. De acuerdo con el Il Conteo
Nacional de Poblacién y Vivienda 2005, el municipio registré un total de
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100,021 habitantes, que representa 0.72% de la poblacion estatal®®. La
poblacion es esencialmente rural, distribuida en 8 regiones geograficas que
operan para el control administrativo y con base en la concentracién
poblacional® e incluyen la Cabecera Municipal, 100 delegaciones y 8
subdelegaciones.

La poblacion alfabeta es del orden de 81.5%. Cabe sefialar que San
Felipe del Progreso tiene un indice de marginacion de .96 correspondiente
con un alto grado de marginacion. La actividad econdmica predominante se
concentra en los sectores secundario y terciario, ya que méas del 50% de la
poblacion se ocupa en la industria, servicios y comercio, debido a su cercania
con Ixtlahuaca y Atlacomulco. El sector primario también es de gran
relevancia para la economia municipal, sin embargo es presa del rezago
tecnoldgico que afecta al campo mexicano en general. En materia de
servicios 91.9% de las viviendas disponen de energia eléctrica, 63.8% de
agua potable y 29.6% de drenaje*. Estas cifras evidencian graves carencias
de la poblacion municipal y también permiten entender por qué el proceso de
democratizacion se encuentra incipiente.

El predominio del PRI en el gobierno de San Felipe del Progreso es
congruente con los supuestos téoricos esbozados al inicio de este capitulo. Un
municipio que no logra integrarse al desarrollo, dificilmente podré avanzar en
la democratizacion. La dinamica politica municipal esta estrechamente ligada
con las condiciones socioeconomicas. En 1990, el PRI obtuvo la presidencia

municipal con 66.67% de margen de victoria, sin embargo, en 2006, su

% La Legislatura del Estado de México (2002) aprob6 la creacion del Municipio de San José del Rincon que
anteriormente pertenecia a San Felipe del Progreso.

% Maés adelante volveremos al la division regional de San Felipe del Progreso.

% INEGI, Il Conteo Nacional de Poblacién y Vivienda, 2005.
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margen de victoria cayd hasta 4.36%, a unos cuantos votos de diferencia con

respecto al PRD que quedo en segundo lugar.
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4.2.4 Chimalhuacéan

Chimalhuacan siempre ha sido gobernado por el PRI. Aunque ha vivido
elecciones altamente competitivas, los porcentajes de participacion electoral
han sido muy bajos, de hecho se ubica entre los de menor participacion

electoral en el Estado de México.

Cuadro 23. Chimalhuacan

Marginacion | Periodo | Partido | Competitividad | Participacién | Alternancia
1990-1993 | PRI .55 14.46
1993-1996 | PRI 46 47.81

Alto 1997-2000 | PRI .85 37.34 0
2000-2003 | PRI .88 58.39
2003-2006 | PRI .79 31.55
2006-2009 | PRI 94 28.48
Variacion absoluta .39 14.02 0

Como puede verse en la columna de participacion en el Cuadro 23, la Unica
ocasion en que mas del 50% de los electores acudi6 a votar fue en 2000. Y de
hecho, la tendencia parece agravarse, dada la caida de la participacion

electoral en las elecciones de 2003 y 2006.
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La baja participacion permite identificar el desapego de los electores con
el sistema para elegir a las autoridades municipales, de tal modo que apenas
un tercio de la poblacion en promedio acude a votar. En estas circunstancias
es dificil identificar suficientes condiciones politico electorales democréticas.
De acuerdo con indicadores de participacion electoral, competitividad y
alternancia, se ubica a ChimalhuacAn como un municipio con
democratizacion incipiente.

Chimalhuacan se localiza en la zona oriente del Estado de México y al
oriente del Distrito Federal; colinda con Texcoco, La Paz, Nezahualcdyotl y
Chicoloapan. También forma parte de la ZMCM en el Valle Cuautitlan —
Texcoco. De acuerdo con el Il Conteo Nacional de Poblacion y Vivienda
2005 registro un total de 525,389 habitantes, distribuidos en centros
poblacionales: Cabecera Municipal, 3 villas, 4 barrios antiguos, 30 barrios
nuevos, 39 colonias, 8 fraccionamientos, 9 parajes, 1 ejido urbanizado
dividido en dos secciones, y 2 zonas comunales urbanizadas, en total 98
comunidades™. Se trata de un municipio netamente urbano. Cabe sefialar que
la tasa de crecimiento media anual es del 9.85% muy por encima de la estatal,
que suele explicarse porque Chimalhuacan es un amplio receptor de
migrantes®™. El 93.4% sabe leer y escribir y de las 111,515 viviendas
particulares, el 98.7% dispone de energia eléctrica, 89.8% agua potable y
96.3% drenaje. En cuanto a las actividades economicas, el 24.41% de la
poblacion econdmicamente activa se dedica al comercio; 20.32% a la
industria manufacturera; 22.01% a servicios educativos, salud, asistencia

social, informacion, esparcimiento y cultura; 23.88% a actividades diversas

% Bando Municipal de Chimalhuacan, 2006
% De hecho, se tiene un registro de poblacién migrante de 450,138 habitantes, con base en estimaciones del
INEGI.
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como construccion, transportes, agricultura, generacion de energia 'y 9.38% a
“otros” excepto gobierno®’.

Entre 1990 y 2006, el PRI ha ganado las contiendas municipales con
margenes de victoria mayores a 20%. Este aspecto revela un bajo nivel de
competitividad electoral (el punto mas alto lo alcanzé en la contienda de
2006). En esta misma eleccidn, el municipio obtuvo uno de los porcentajes
més bajos de participacion electoral en su historia. Los resultados dados a
conocer por el Instituto Electoral del Estado de México (IEEM) reconocieron
como ganador al candidato de la Coalicion por el Bien de Todos, pero el
Tribunal Electoral del Estado de Mexico, con base en el Juicio de
Inconformidad JI1/20/2006, decidié la anulacion de 5 casillas y declaro el
triunfo a favor de la Coalicién Alianza por México (PRI). EI proceso de
democratizacion es incipiente debido a la falta de garantias y equidad en la
competencia electoral, que podria explicar el hecho de que ningun otro
partido distinto al PRI pueda ganar las elecciones a la presidencia municipal.
El riesgo latente, segun las circunstancias mencionadas, es el estancamiento
municipal en el contexto de democratizacion incipiente, a menos que la
gestion municipal recupere la confianza, credibilidad y adhesion de los

ciudadanos.
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% Plan de Desarrollo Municipal de Chimalhuacan, 2006-2009.
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4.3 Metodologia para estudios de caso

La mirada a través de la cual pretendemos analizar los contrastes en la
gestion municipal, desde las percepciones de miembros de los ayuntamientos,
de la administracion y de los ciudadanos esta delimitada por el contexto de
democratizacion.

A la luz de la concepcion liberal de la democracia, se ha buscado
explicar como los contextos de democratizacion favorecen el mejoramiento
de los gobiernos, debido a la incertidumbre para alcanzar y conservar el
poder. En este sentido, se propone que el contexto de democratizacion
politica tiene impacto en la gestion municipal. Seria dificil conocer la
evolucién de los gobiernos municipales en términos de capacidades para
responder a las demandas ciudadanas, a través de la provision de servicios,
especialmente de manera temporal, ya que en la mayoria de los municipios
no se dispone de informacion para construir una perspectiva historica sobre
los cambios en la gestion a partir de los procesos de democratizacion.

La memoria de la poblacion y su postura frente al desempefio del
gobierno es un instrumento Util para contar con un panorama de como los
ciudadanos perciben el desempefio de sus gobiernos. En la cotidianidad, la
mayoria de los ciudadanos tienen una idea personalizada del gobierno
municipal, si bien el Ayuntamiento pretende dar la idea de “equilibrio de
poder” entre el presidente municipal, los regidores y la sindicatura, la figura
que los ciudadanos identifican como gobierno municipal es la del presidente.

Lo anterior explica la metodologia empleada para recopilar informacion,
a través de la cual se pueda construir un panorama de opiniones, sobre como
se ejerce el gobierno, tanto desde el punto de vista de quienes detentan el

poder como de quienes son gobernados.
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Durante el primer semestre de 2008 se aplicd una encuesta de opinion en
los cuatro municipios estudiados, mediante un cuestionario de 18 preguntas
con respuesta cerrada (perfil ciudadano, identificacion del contexto
socioecondmico local, desempefio de la gestion municipal, participacion y
democracia) y dos con respuesta abierta para conocer la concepcion del
encuestado respecto del gobierno y la democracia. Donde el universo de
anélisis comprende 389,897 ciudadanos registrados en la lista nominal de
2006, con base en los datos proporcionados por el Instituto Electoral del
Estado de México y una muestra de 1,175 encuestados considerando 5 puntos
de aplicacion (ver Cuadro 24 y Anexo 1).

Cuadro 24. Ficha metodologica

Cabecera - NUm. de Fecha de
o Municipio - s Muestra
Distrital Secciones aplicacion
Villa del 15— 30 enero
Carbén Coyotepec 11 2008 55
Ixtapan Tonatico 9 18 — 30 de marzo 45
de la Sal
San Felipe del 3 febrero — 12
El Oro Progreso 43 marzo 2008 215
La Paz Chimalhuacan 172 4abril —6junio 44,
2008
La encuesta se hizo con base en una muestra aleatoria y sistematica,
.. considerando 5 puntos de aplicacion de cuestionarios a personas
Seleccion ~ s .
q mayores de 18 afios de edad en su domicilio, por seccion electoral en
e S .
cada municipio de acuerdo con el 5% de votantes en el listado de
muestra . : .
secciones electorales, nivel de confianza 95%, margen de error
+3.1% tomando en cuenta la totalidad de la muestra.

Simultaneamente se realizaron entrevistas con presidentes municipales,
regidores e integrantes de los equipos administrativos. Las preguntas se
hicieron en torno a la seleccion de candidatos al interior de los partidos;
criterios de integracion de formulas electorales y equipo administrativo;
identificacion de demandas ciudadanas; prioridades del gobierno; criterios en
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la provisién de servicios publicos y/o ejecucion de programas de asistencia

social; opinidn respecto a la rendicién de cuentas, participacion y democracia.

4.4 Resultados generales del trabajo de campo
Entre las principales caracteristicas de la poblacion integrante de la muestra

seleccionada en los cuatro municipios destacan las siguientes:

Género Edad Escolaridad Ocupacion Asume'nlvel
de vida
11% tiene entre 18 y 20 34% tiene estudios 41% ama de casa
52% afios. de primaria 19% empleado 63% Regular
Mujeres  25% tiene entre 21 y 30 29% estudios de 15% oficios, 19% Malo
afios. secundaria albanil, 13% Muy
48 % 20% tiene entre 31 y 40 19% estudios de plomero... malo
Hombres  afios. bachillerato o su 10% comerciante 6% Bueno
19% tiene entre 41 y 50 equivalente 7% estudiante
afios 7% estudios de 2% profesor
15% tiene entre 51 y licenciatura 1% servidor
60% 11% no tiene publico
10% tiene 61 afios 0 mas escolaridad 5% sin empleo

Fuente: Resultados de la encuesta aplicada en Coyotepec, Tonatico, Chimalhuacéan y San Felipe del Progreso. Ver Anexo IlI

Tomando en cuenta que la democracia se realiza inicialmente con base en
practicas politicas que expresan y traducen la participacion, en el primer
apartado del cuestionario se propuso indagar sobre la postura de la poblacion
frente a la politica y sus expresiones, especificamente el voto, la frecuencia
con que acuden a votar, la utilidad y las razones de votar. 61% de la
poblacion afirmé votar en todos y cada uno de los procesos electorales; 16%
vota algunas veces y 23% no vota. Asimismo, 58% mencion0 que votar si
sirve de algo; 22% afirmd que no sirve votar; 18% afirma que es posible que
sirva de algo votar y 2% no sabe o no contestd. De acuerdo con lo anterior,
en los municipios estudiados el voto es una practica valorada entre la
poblacidn, la participacion es razonablemente considerable de tal modo que
se pueden ofrecer algunas evidencias de que el voto ha logrado colocarse
como un instrumento efectivo de participacion y de expresion politica

ciudadana: 75% declara que votar es positivo para el municipio; 12% que
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puede ser positivo; 11% considera que no es positivo y 2% no sabe 0 no
contestd. En cuanto a las razones para efectuar su voto 21% menciono no
tener una razén definida; 16% sefiald su pertenencia al partido como un
compromiso para votar; 14% afirmO votar por la mejor propuesta; 13%
declar6 no estar interesado en responder esta pregunta; 11% sefialé votar
porgue se asume satisfecho con la gestion de su presidente; 11% menciono
por alcanzar un cambio; 5% dijo que la razén de su voto es un secreto; 4%
dijo que vota dependiendo del candidato, 3% sostuvo que su voto es para que
ya se saque al gobierno actual y 2% no sabe o no contesto. Es dificil
determinar las motivaciones o las razones de por qué la gente vota y por tanto
complejo explicar su decision al elegir una opcion, las razones varian y mas
bien en este campo del comportamiento politico de los encuestados la
indefinicion y la incertidumbre es lo mas seguro a la hora de intentar explicar
las razones de su voto. No obstante, es posible observar un porcentaje
significativo de poblacion que afirma votar atendiendo a aspectos
relacionados con la gestion gubernamental, ya sea para mostrar su
satisfaccion (11%), su rechazo o hartazgo (3%) o la busqueda del cambio
(11%). Aunque el porcentaje es bajo, es significativo considerando que una
proporcion de la poblacion encuestada toma en cuenta la gestion municipal al
votar.

La préactica y valoracion del voto en los municipios estudiados
constituye una base fundamental en el planteamiento de nuestra hipétesis que
asume la existencia de procesos de democratizacion diferenciados por el
contexto social y econémico.

En el capitulo anterior se afirmé que los procesos de democratizacion en
los municipios del Estado de México se distinguen por el porcentaje de

participacion electoral, competitividad y alternancia segun el grado o indice
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de marginacion prevaleciente. En la encuesta se retoman dichas variables
sumando la opinidn de los ciudadanos encuestados en cada uno de los cuatro
municipios con el propésito de identificar rasgos que distingan la gestién
municipal considerando el contexto de democratizacion politica alcanzado.
La trayectoria electoral en Coyotepec, Tonatico y Chimalhuacan de
1990 a 2006 tiene tendencia a la disminucion en el porcentaje de
participacion electoral. San Felipe del Progreso por el contrario tiene
tendencia creciente. Cuando se pregunté a los encuestados con qué frecuencia
acuden a votar, mas del 50% afirmé hacerlo en cada eleccion. Coyotepec y
Tonatico tienen porcentajes superiores a San Felipe del Progreso y
Chimalhuacan, como corresponde a la clasificacion avanzada e incipiente

respectivamente:

Figura 15. % Encuestados que afirman
votar en cada eleccion

83%
72%
65%
58%

SFProgreso Chimalhuacan Tonatico Coyotepec

Porcentaje

En municipios con democratizacién avanzada se suponen ciudadanos
informados e involucrados con el gobierno municipal. En municipios con

democratizacion incipiente es probable que los ciudadanos se expresen
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menos interesados en los asuntos de su municipio. Los encuestados
confirman el supuesto, Coyotepec y Tonatico expresan mayores porcentajes
de encuestados que se consideran informados, pero ademas conocen a algin
miembro del ayuntamiento. San Felipe del Progreso y Chimalhuacan revelan
cifras inferiores a los municipios de democratizacion avanzada (Ver Figura
16).

Figura 16. Interesados en asuntos municipales
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M Me considero informado Conozco a algiin miembro del Ayuntamiento

Por otra parte, la mayoria de encuestados opin6 que el desempefio del
presidente municipal actual es igual al del presidente anterior. Sin embargo
también se observan algunas diferencias segun la clasificacion propuesta en
esta tesis: tanto en Coyotepec como en Tonatico los encuestados emitieron
opiniones menos favorables en la evaluacion del presidente municipal actual
con respecto al presidente anterior, y por el contrario en San Felipe del

Progreso y Chimalhuacan la percepcion es mas favorable (Figura 17).
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Figura 17. ; Como considera el desempefio del Presidente
Municipal actual con respecto al anterior?

47.02 46.48
44.06 4265 42,65
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HPeor mligual ™ Mejor ®Ns/Nc

La atencion que el presidente municipal ha prestado a la prestacion de
servicios publicos de drenaje; agua potable; alumbrado publico; limpia y
recoleccion de basura es aceptable en los cuatro municipios, de acuerdo con
maés del 50% de los encuestados en los cuatro municipios. Por el contrario, en
servicios como seguridad publica y apertura, mantenimiento y pavimentacion
menos del 40% afirman que la atencién ha sido la adecuada (Figura 18).

Figura 18. Encuestados que afirman que el Presidente Municipal ha
atendido adecuadamente la prestacion de servicios publicos.
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El principal instrumento a disposicion de los ciudadanos para ejercer
influencia en la gestion municipal es la practica del voto. La asociacién entre
variables permite verificar la validez de este argumento. 9.3% de los
encuestados que declararon votar en la préxima eleccion municipal por un
partido diferente al que gobierna actualmente, afirman que el presidente
actual ha desempefiado una mejor labor que su antecesor en 9.3%, 48.98%
opin6 que ha sido igual y 34.64% afirm6 que ha sido peor. Entre los
encuestados que declararon no estar dispuestos a votar por un partido distinto
al que gobierna actualmente 25.44% dijo que la labor del presidente
municipal actual ha sido mejor que la de su antecesor, 41.46% igual y
27.53% peor. Con base en la muestra, una mejor percepcion de la labor del
presidente actual inhibe la probabilidad de voto por un partido distinto al que
gobierna actualmente. Sin embargo, como se observa en el Cuadro 25, el
mayor porcentaje de encuestados no tiene una definicién de si votara por otro
partido, ni respecto de la labor del presidente municipal actual con respecto al
anterior. Es importante mencionar que los resultados derivados del cuadro de
contingencia no deben asumirse como variables predictivas, sino solamente
indicativas de su grado de asociacion.

Cuadro 25. Encuestas municipales.
Resultados globales

Mejor Igual Peor Ns/Nc

Si 9.31 48.98 34.64 7.08
No 25.44 41.46 27.53 5.57
Ns/Nc 61.54 0.00 15.38 23.08

Coeficiente de contingencia .550.
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De acuerdo con el Cuadro 26 el voto por la alternancia se asocia mas con
encuestados que otorgaron calificaciones reprobatorias al presidente

municipal que con quienes lo reprobaron.

Cuadro 26. Asociacion entre calificacion del presidente
municipal y voto a favor de la alternancia

Resultado global de 4 municipios
A\I{tgrt'ﬂ:r?cria Reprueba  Aprueba
No 33.00% 53.82%
Si 65.30% 44.80%
Ns/Nc 1.70% 1.38%
Total 100.00%  100.00%

Coeficiente de contingencia .604

Adicionalmente se explord la asociacion entre los encuestados que otorgaron
calificaciones reprobatorias al desempefio del presidente y la opinion con
respecto a los servicios municipales para ver qué tipo de servicio influye mas
a la hora de valorar la actuacion del presidente. La apertura, ampliacion y
pavimentacion de calles presenta un coeficiente de contingencia (.573) mayor
que los servicios de drenaje y alcantarillado, agua potable y limpia (Ver
Cuadro 27). Por otro lado, el dato es interesante porque los ediles de
Coyotepec, Tonatico y San Felipe del Progreso, asi como algunos de los
regidores entrevistados coincidieron en su interés por ganar simpatia de la
poblacion a través de la atencion de sus demandas. A ellos por ejemplo, se les
pregunté el tipo de solicitudes recibidas por la poblacién de su municipio y
afirmaron recibir peticiones diversas como encementado de calles, apoyos en
materiales de construccion para instalaciones educativas, inclusion a algun
programa social (becas, despensas, apoyos economicos, traslados),
conexiones a la red de suministros de agua, drenaje o energia eléctrica con

mayor frecuencia.
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Entre los miembros del gobierno municipal existe el reconocimiento de
que situarse en el animo electoral implica en algunas ocasiones emprender
obras y programas publicos que no son necesariamente los mas urgentes: “si
usted le invierte al drenaje, entierra el dinero, son obras que no se ven, las
obras se tienen que ver”®. Esto puede explicar por qué la asociacion entre la
calificacion otorgada al presidente y la opinidn sobre la apertura, ampliacién
y pavimentacion de calles es fuerte en comparacion con los otros servicios.
Aungue no es del todo correcta la afirmacion ya que en segundo lugar, se
coloca precisamente el drenaje y alcantarillado. Por tanto, este servicio

también se ve y se siente entre los ciudadanos.

Cuadro 27. Tabla de contingencia de encuestados que asignaron
calificaciones reprobatorias al presidente municipal y su opinion

de papel en provision de servicios. Resultado global
Valoracion sobre la Ampliacion, apertura Limpia, recoleccion de

provision de servicios y pavimentacion de Drenaje y basura y disposicion de Agua
- alcantarillado . 1 potable
publicos calles residuos sélidos
Pésimo 34.77 40.45 32.38 33.07
Insuficiente 61.48 54.03 41.03 36.73
Regular 23.34 26.51 34.85 28.64
Bueno 11.79 12.43 16.99 27.78
Total 30.07 30.07 30.07 30.07
Coefi_ciente _de 573 562 479 435
contingencia

El problema del agua potable es el de menor coeficiente de contingencia, sin
embargo, también significativo. Es probable que este nivel de asociacion sea
menor porque justamente en las fechas en que la encuesta fue aplicada en los
municipios se estaban realizando obras de perforacion y rehabilitacion de
pozos, asi como ampliacion de redes, especialmente en Tonatico y
Coyotepec.

% Carlos Trejo, Secretario Técnico, San Felipe del Progreso.
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4.5 Resultados por municipio

4.5.1 Coyotepec
La planilla de candidatos del PRD a la presidencia municipal de Coyotepec,
para las elecciones del marzo de 2006, se integr6 en forma representativa de
las tres corrientes internas de este partido, de acuerdo con lo relatado por el
Presidente Municipal: Izquierda Democréatica Nacional (IDN), Movimiento
por la Vivienda Digna (MOVIDIG) y el Comité de Desarrollo Regional.
Segun los convenios establecidos entre dichas corrientes, a la IDN se le
otorg0 la candidatura a Presidente Municipal, la Secretaria del Ayuntamiento,
la Tesoreria, la Direccion de Obras Puablicas y la Direccion de Recursos
Humanos. MOVIDIG se quedo con la Sindicatura, la Direccion de Seguridad
Publica, la Contraloria, la Direccion de Desarrollo Social y la Direccion de
Desarrollo Urbano. Al Comité de Desarrollo Regional se le asigné la
Direccion de Comunicacion Social y la Direccion de Desarrollo Econdmico.

Carlos Meléndez Lopez, candidato comun del PRD y PT obtuvo 3,909
votos, lo que equivale al 31.91% de la votacion total (sumados los votos del
PRD y los del PT), 393 votos mas que el PRI, que se colocd en segundo
lugar con votos. De acuerdo con el porcentaje de votos obtenidos, el Cabildo
se integré como sigue:

Cuadro 28. Estadistica electoral. 2006

| PRD | PT PRI | CONVERGENCIA  PAN

\Votos 3,554 355 3,516 2,216 2,205
Porcentaje 30% 1.91% 29.68% 18.70% 18.60%
Total de Presidencia IDN* Regidurias: Regidurias | 82 Regiduria g2
Puestos Sindicatura**CV 3 7 Regiduria

Regidurias: 5a 102

13 **CV ****Convenio

22 MOVIDIG*** PRD-PT

42 MOVIDIG

62 MOVIDIG

Nota: Se incluye representacion de corrientes internas y candidatura comdn:
*IDN lzquierda Democratica Nacional
**CV Comité Vecinal
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***MOVIDIG Movimiento por la Vivienda Digna

****Regidores asignados por convenio de candidatura comin PRD-PT

En la distribucion de puestos tanto de eleccidén popular (al menos para la
Presidencia Municipal, Sindicatura y de la 1% a 6% Regidurias) como de
designacion el criterio de pertenencia al partido politico o a una corriente
partidista ha sido fundamental. Carlos Meléndez Ldpez ha sido militante del
PRD desde 1991, afio en que se fundo este partido en el municipio. Cuenta
con formacidn profesional de Médico Cirujano Cardiovascular. Las regidoras
52 y 82 asi como el Secretario del Ayuntamiento cuentan con grado de
Licenciatura.

En teoria, cuando el criterio de pertenencia al partido define la
integracion del gobierno municipal, la probabilidad de que la gestion se
oriente a la construccion de clientelas electorales es mayor que cuando este
criterio es técnico. Es decir, se espera una forma de gobierno tradicional
clientelista. Que sin embargo puede atenuarse en un contexto de
democratizacion avanzada pues supone ciudadanos mas atentos de la
actuacion de sus gobiernos dadas las condiciones de competencia partidista,
elecciones competitivas, participacion y alternancia, como es el caso de
Coyotepec.

Los resultados de la encuesta aplicada en este municipio permiten
identificar un comportamiento politico congruente con la democratizacion
avanzada: 79% afirmo que votar sirve de mucho y de hecho 72% dijo votar

en cada eleccion (Ver Figura 19).

155



Figura 19. Participacion Electoral

¢De acuerdo con su opinion considera que votar ¢Con qué frecuencia acude Usted a votar?
sirve de algo?
Nada Ns/Nc Enal Ns/Nc, 0%
Algo 8% n algunas '

10% elecciones

En el apartado anterior, se mencion6 cémo varia el interés de los ciudadanos
en los asuntos de su municipio. Los encuestados en Coyotepec dijeron
considerarse informados y conocer a algin miembro del ayuntamiento, de
hecho ocupa el segundo lugar de los cuatro municipios estudiados (Ver
Figura 20).

Derivado de ello la valoracion con respecto a la gestion municipal se
espera méas exigente que en San Felipe del Progreso y Chimalhuacan, pues
disponen de mayores elementos que éstos. No asi en Tonatico, donde se
espera que la ciudadania se encuentre en una postura similar a la poblacion de
Coyotepec. De acuerdo con la Figura 20, 41% de los encuestados que han
solicitado o expresado alguna necesidad a algin miembro del gobierno
municipal se dijeron satisfechos, pero el mismo porcentaje de 41%

insatisfechos con la respuesta del gobierno municipal.
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Figura 20. ¢En su opinién cdmo se considera frente a la respuesta que ha
dado el gobierno municipal a sus necesidades?

Satisfecho
41%

El criterio de partido estimula al gobierno municipal a privilegiar la
satisfaccion de las demandas de sus clientelas. Pero se puede conceder el
beneficio de la duda, si se sostiene que la militancia activa, cualquiera de que
se trate, permite en un plazo considerable y por la naturaleza de sus
actividades (participacién en campafas electorales, asambleas partidistas,
puestos directivos en la estructura organizativa del partido, etc.) el
reconocimiento de las demandas mas sentidas de la poblacion, consideradas
un insumo esencial a la hora de instrumentar programas y definir el destino
de recursos financieros.

Cuando preguntamos al Dr. Meléndez por la principal preocupacion del
gobierno municipal, menciond la necesidad de abastecimiento de agua
potable, destacando que esta inversion habia sido la mas significativa de su
gestion®. Sefial6 que pese al endeudamiento del municipio en materia de

consumo en este servicio heredado de administraciones anteriores, el

% En su informe de gobierno, el presidente municipal partié de explicar la deuda del ayuntamiento por
encima de los $78,861,166 de los cuales efectud un pago por $5,847,040. La inversién en el sistema de agua
potable se anuncié por un monto de $1,220,000, apenas el 20% con respecto al pago de deudas. Primer
Informe de Gobierno, Dr. Carlos Meléndez Lopez, Presidente Municipal de Coyotepec, 2006 — 20009.
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gobierno municipal actual habia tenido éxito en las gestiones con el gobierno

estatal:

“El programa estrella, para nosotros consiste en cubrir la principales
necesidades de la poblacion, en este momento es la carencia de agua, con
eso logramos gestionar a través de CAEM la perforacion de pozos. Aunque
nosotros no manejamos directamente la Administracién de Agua Potable,
sino el organismo municipal, si impulsamos la gestion de perforacion junto
con ellos. Lo importante era obtener el pozo, y luego teniamos que solventar
la deuda del consumo. Al principio nos iban a cortar, y tuvimos que invertir.
Ahora el municipio tiene un poco mas de agua, eso aumentara la capacidad
de sumligg)istro de agua, es una interconexion adicional. Eso mejora
mucho”™".

Al contrastar el decir del presidente municipal con lo respondido por los
ciudadanos encuestados sobre el problema que de acuerdo con su opinion
requeria atencion mas urgente, pudimos encontrar correspondencia entre
programa puesto en marcha y demanda sentida de la poblacion. El 80% de
los encuestados declar6 que el agua potable era el problema de mayor
urgencia en el municipio. Algunos encuestados incluso comentaron sobre la
complejidad del problema, debido a la deuda que el municipio tenia qué
pagar y anotaban la falta de compromiso de los gobiernos anteriores para
“meterse de lleno a resolver el problema, ojald que este presidente ahora si
nos cumpla porque siempre es lo mismo™.

Adicionalmente la presencia de los otros partidos politicos representados
en el Cabildo puede desempefiar un papel contenedor de préacticas
clientelares, al menos en términos de denuncia y exposicion frente a la
ciudadania. Al respecto el presidente municipal explico que la ventaja de
impulsar un gobierno transparente le permite que los otros partidos apoyen

las propuestas y la mayoria de ellas se aprueban por unanimidad:

“Nosotros tratamos de manejarnos muy transparentes, las propuestas
que llegan al cabildo son razonables, porque benefician a la poblacion y

199 Entrevista a Carlos Meléndez Ldpez, Presidente Municipal de Coyotepec, 9 de junio de 2008.
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eso hace que no haya conflicto. Las sesiones del cabildo y sus
votaciones conciernen asuntos que benefician a la poblacion, y por lo
tanto se aprueban sin problema”.

Asimismo, comentd que donde tiene que trabajar de una manera mas

incluyente es al interior de su propio equipo y afirmo:

“Con el partido tenemos 3 grupos, a pesar de que Yo trato de incluir y hacer
un partido compacto y una administracion funcional, siempre ha habido
diferencias con los otros grupos. Lo que nosotros pretendemos es que las
gentes (sic) acostumbradas a beneficios personales han sufrido algunas bajas
por ineficiencia en el servicio, y asi en términos generales ahi vamos (...)
Pero ademas debo decirle que el pueblo no es muy manejable, debido a los
usos y costumbres, entonces para hacer un gobierno diferente y efectivo,
hay que ser un poco impopular, ni modo, ser firmes, de otro modo no se
puede mejorar”.

El presidente externd su preocupacion de responder a las expectativas de la
poblacion. Es posible que las préacticas clientelares sean poco visibles desde
la presidencia municipal y estén diluidas entre los miembros del cabildo,
dada la forma de integracion de la planilla contendiente en la eleccion
constitucional. Ello resuelve la necesidad de “pagar cuotas”, porque ya se han
saldado con el reparto de espacios en el cabildo. Es probable que en
Coyotepec, la entrega de incentivos de caracter clientelar haya perdido
eficacia para incidir en el resultado de los comicios, debido a la propia cultura
del voto y a la ya institucionalizada competencia partidista. En la historia
municipal reciente ningun partido politico ha logrado conservar la

presidencia municipal. De hecho, Carlos Meléndez reconoce que:

“Se ha tenido una forma de evolucionar curiosa, no se ve un gran trabajo del
partido en el poder, no se ven las ganas de hacer un gobierno diferente,
entonces, la gente no se siente identificada con un partido, votan por tener
una esperanza en otro partido en que las cosas puedan mejorar”.

Efectivamente, la afirmacion del presidente es congruente con la expresion de

los ciudadanos encuestados cuando se les preguntd por su opinidén con
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respecto a los servicios publicos cuya responsabilidad recae en el gobierno
municipal. En promedio, 57.1% de los encuestados considera que éstos van
de regular a bueno (el resto los califica de malo a pésimo). La situacién de los
servicios de drenaje y alcantarillado; agua potable, alumbrado publico y

limpia y recoleccion de basura, en la opinion de los ciudadanos es positiva,

de acuerdo con la Figura 21.

Figura 21. Encuestados en Coyotepec que consideran servicios de
regular a bueno
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En relacion al servicio de agua potable, principal preocupacién del presidente
municipal, se considera por 59.15% de los ciudadanos como aceptables, por
lo que si bien el 80% de los encuestados consideraba que era el problema de
mayor urgencia de resolucion, se podria interpretar que su atencion ha sido
considerablemente resuelta. La seguridad publica, transito y vialidades tiene
la peor valoracién entre los servicios evaluados, muy de cerca le siguen la
obras de urbanizacion (apertura, ampliacion y pavimentacion de calles).

Por otra parte, el 63% de la poblacion encuestada otorgd una

calificacion aprobatoria al presidente municipal (Figura 22), cifra congruente
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(a la inversa) con la opinién respecto de la labor del presidente municipal
actual: 42% opina que ha sido peor que la del anterior.

Figura 22. Percepciones

¢En una escala del 0 al 10 cémo calificaria la ¢ Como considera el desempefio del Presidente
labor del presidente municipal?* Municipal actual con respecto al anterior?

Ns/Nc
Reprobado 3%

=)

7%

Aprobado
63%

Las cifras expuestas corresponden a la primera mitad del actual periodo de
administracion municipal, por tanto, le queda un tiempo razonable para la
entrega de resultados en términos de calidad de los servicios que incida en la
apreciacion de los ciudadanos.

La permanencia del PRD en la presidencia municipal depende en buena
medida de ello. Especialmente si consideramos que existe una clara
asociacion entre la reprobacion de la gestion municipal y el voto por la
alternancia. Con base en los resultados de la encuesta en el municipio el 37%
que otorgo calificaciones reprobatorias al presidente municipal, declard que
votaria por un partido diferente al que gobierna actualmente. Ello deja ver la
amplia probabilidad de que la poblacion emita un voto razonado que
considere el resultado de la gestién. Aunque sobre este punto volveremos
maés adelante.

En los municipios de democratizacion avanzada, la participacion politica

se considera un elemento determinante. En el aspecto electoral ya se han
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expuesto las cifras. En cuanto a la propension a participar mas alla del dia de
las elecciones en los asuntos municipales, los resultados de la encuesta
revelan a Coyotepec como un municipio cuyos ciudadanos tienen alta

valoracion de su participacion (Ver Figura 23).

Figura 23. {Qué tan importante considera que es su participacion en las
obras y programas impulsados por el presidente municipal?

Un indicativo en la calidad de participacion puede obtenerse introduciendo la
practica y funcionamiento de figuras formales de participacion, para
involucrar a los ciudadanos en las obras, programas y proyectos de
infraestructura municipal, como el Consejo de Desarrollo Municipal
(CODEMUN).

El Dr. Carlos Meléndez mencioné que el CODEMUN sesiona de
manera periodica. En general la funcion principal del CODEMUN es
proponer, aprobar y supervisar la ejecucion de las obras y distribucion de
recursos provenientes del FISM. En Coyotepec, estos recursos se distribuyen
entre los 13 barrios en forma equitativa. “Los miembros del CODEMUN
fueron elegidos por sus barrios y son las gentes que por votacion representan
a sus barrios, a través de ellos se solicitan las obras prioritarias. Los
delegados también participaron en el nombramiento con la organizacion de

asambleas, algunos de ellos decidieron que el delegado suplente fuera del
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CODEMUN. Se reunen una vez al mes. La cantidad de dinero que llega, se
distribuye entre los 13 barrios de forma equitativa, los consejeros presentan
sus obras se pasan al CODEMUN ahi se aprueban, se empieza a operar la
obra y luego a vigilarla”.

Si los coyotepenses tienen interés en los asuntos de su comunidad,
participan no sélo en elecciones, sino también en las gestiones, planes,
programas, obras, asambleas, estan informados y ademéas consideran que el
voto tiene utilidad en el mejoramiento del gobierno municipal, entonces
podemos sostener que son ciudadanos pendientes del rumbo que toma su
entorno municipal, vigilantes. Por lo tanto, la influencia de esta posicion en la
actuacion del ayuntamiento y el equipo administrativo sera mas eficaz. En
razon de estas circunstancias, la democratizacion produciria el efecto
esperado: gestiones mas acertadas en atender la demanda de los ciudadanos,
pero no necesariamente permanencia en el poder.

Ya de por si, que los ciudadanos estén satisfechos con la gestion
municipal es una tarea complicada. Y en el municipio que ahora estudiamos,
la gestion municipal medida a través de la satisfaccion con los servicios
publicos, tampoco ha sido percibida como acertada. Si volvemos a la Figura
5, la seguridad publica y la apertura, ampliacion y pavimentacion de calles
son servicios en los que la atencion del gobierno municipal ha sido calificada
negativamente por los ciudadanos encuestados, pese a que el gobierno
municipal ha dedicado gran parte de sus recursos a estos rubros. A la hora de
votar no so6lo importa la gestion, también sobresalen elementos como la
popularidad del candidato, la campafia y la propuesta o compromisos
anunciados en campana.

En Coyotepec, al decir del presidente municipal, en relacion con la

curva de aprendizaje por la cual pasa cada gobierno municipal, pues en su
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opinidn ésta “impide mirar los aciertos que se pudieran conseguir, no pueden
ser reconocidos por la poblacion y a la hora de votar, los electores valoran
mas el prestigio personal del candidato que el partido”, ademas dijo “la
poblacidn de Coyotepec es exigente, en cuanto a los resultados y ello sumado
a una esperanza de poca duracion...”. Desde mi opinion, el disefio
institucional del gobierno municipal, explica estos efectos. La duracién de
tres afos en el cargo se torna insuficiente para echar a andar proyectos
municipales de largo alcance. Por otra parte, el presidencialismo como rasgo
del sistema electoral municipal que se apoya en la integracion de planillas
hace que el peso del gobierno y la respuesta a las demandas de la poblacion,
en términos de rendicion de cuentas, recaiga casi totalmente en el presidente
municipal, sin involucrar en este campo a los regidores de los partidos
representados en el cabildo. Por lo tanto, no existen incentivos para que
colaboren mas activamente en las tareas del gobierno ya se trate del partido
que encabeza el ayuntamiento, o bien de cualquier miembro del cabildo que
desempefie funciones de contrapeso al presidente municipal.

La falta de partidos consolidados e institucionalizados en el ambito
municipal puede ser también producto del mismo sistema electoral. Los
integrantes del ayuntamiento no pueden postularse como candidatos a puestos
de eleccién popular en el municipio en el periodo inmediato posterior a la
ocupacion de su cargo. Eso también desincentiva la “unidad” partidista ya
desgastada al final de su periodo, si no es que antes. El Dr. Carlos Meléndez
alude a la division interna de los partidos, y asume que ésta ha jugado un
papel preponderante en la alternancia politica del municipio: “es que en
Coyotepec hay muchos grupos politicos, convergencistas, perredistas,
priistas, ¢qué nos estd faltando hacer? que no siempre es lo real, no hay

vigilancia. Lo que ha originado los cambios de gobierno, més que la
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democracia es la division de los partidos. Cuando un partido politico termina
su funcién dentro de la administracion municipal se hace un grupo
independiente, en lugar de ser compacto se debilita, porque cuando se
seleccionan los candidatos si no gana mi candidato no voto por ti, como
algunos me lo dijeron a mi, pero habiamos quedado que a quien ganara lo
ibamos a apoyar, pero en vez de ello apoya al tal que ni existia, asi pasa, se

enojan y votan por otro”.

4.5.2 Tonatico.

Tonatico pasO por un proceso de estabilizacion politica a partir de 1997 (en
los siete afios anteriores ningun presidente municipal habia concluido la
totalidad de su periodo). En las elecciones de ese afio, el candidato ganador
fue Arturo Hernandez Tapia del PRD. La figura de Herndndez Tapia ha
jugado un papel determinante en el PRD, ha sido el personaje mas influyente
de su partido, sin embargo, el descuido en la formacion de cuadros ha
incidido en el desgaste y caida en las preferencias electorales. Su triunfo, en
opinién de Walfre Albarrdn Andrade, presidente municipal entre 2006 y
2009, se debio al liderazgo “caudillesco” que ejercia este personaje y a la
seleccion de un “mal” candidato en el PRI. En 2000, el PRI recuperd la
presidencia municipal con José Alfredo Colin Guadarrama: “la gente se
identificaba con él y entre los candidatos contendientes era el menos peor”
101 " En 2003, el PRD volvié a ganar las elecciones municipales con Arturo
Hernandez Tapia (el mismo candidato postulado en 1997). El triunfo del
perredista fue al parecer secundado por el entonces gobernador del Estado,

Arturo Montiel Rojas:

191 Entrevista a Walfre R. Albarran Andrade, Presidente Municipal de Tonatico (2006-2009), 11 de marzo de

2008.
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“Montiel le pag6 el favor a Arturo Herndndez, porque cuando éste fue
diputado, votd por la aprobacion de la cuenta publica estatal del
gobernador, pero ademas en el partido, se impuso una mala candidatura
también por eso perdimos™%.,

En reiteradas ocasiones se ha ventilado la forma en que el gobernador Arturo
Montiel conseguia la aprobacion de la cuenta publica por la Legislatura
mexiquense, pues el PRI no contaba con los votos suficientes para hacerlo.
Por tanto, los diputados votaban a favor o se abstenian de votar la cuenta
publica a cambio de beneficios personales como advirtio6 Rosendo Marin
Diaz, lider estatal del PRD'®, aunque no hay forma de comprobarlo, como
tampoco de saber si Arturo Montiel deliberadamente dejo fuera de su interés
las elecciones de Tonatico permitiendo la postulacion de una candidatura
priista poco atractiva para los electores, de tal modo que el triunfo del
perredista se viese facilitado. Salvador Cruz en ese entonces era presidente
del comité directivo municipal del PRI y ademas también habia sido
presidente municipal de 1988 a 1990, pero no concluy6 su periodo. Al tomar
distancia de la opinion de Albarran Andrade, con base en las cifras, se puede
decir que fue la votacion dividida de la oposicion la que permitio al PRI
recuperar la presidencia municipal en 2000.

Cuadro 29. Estadistica Electoral, 2003 y 2006
Resultados' | PRI | PRD | PAN

Votos 2003 2,060 | 2,284| 610
Porcentaje 40.09% | 44.36% | 11%
Votos 2006 2,074 | 1,262 | 1,707

Porcentaje 38.87% | 23.65% | 31.99

192 \Walfre R. Albarran Andrade.

103 Cfr. El Universal, 31 de julio de 2001, “PRD: Arturo Montiel maneja el Congreso™; La Jornada, 12 de
agosto de 2002, “Por votar a favor de la cuenta publica de Montiel, sancion”; Reforma, 30 de julio de 2005,
“Limpia el PAN a Montiel. La bancada panista en el Congreso mexiquense votd a favor durante Gltimos 3
afos en las Cuentas Publicas”.

104 |nstituto Electoral del Estado de México, Resultados del cémputo de la eleccién de ayuntamientos, 2003
(incluye resoluciones del TEE y TEPJ) y 2006.
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Es sostenible que en términos de democratizacion, la competitividad y
participacién en los procesos electorales ha dado a los tonatiquenses la
posibilidad de comparar la gestion municipal de gobiernos emanados del PRI
y del PRD. De hecho, la mayoria opina que el voto es Gtil y el 83% vota en
cada eleccion (Ver Figura siguiente).

Figura 24. Participacion electoral

¢De acuerdo con su opinién considera que votar sirve ¢Con qué frecuencia acude Usted a votar?
de algo?
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3% 3% elecciones

7%

Asimismo, el 42.6% de los encuestados que declararon haber realizado una
solicitud o expresado una necesidad de manera verbal al gobierno municipal
se consideran satisfechos con la respuesta obtenida (Ver Figura 25). O sea,
hay menos insatisfaccion que en Coyotepec.

Figura 25. ¢ En su opinidn como se considera frente a la respuesta que ha

dado el gobierno municipal a sus necesidades?
Ns/Nc 0
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En materia de servicios solamente se considera aceptable el de urbanizacién
(apertura, ampliacién, mantenimiento y pavimentacion de calles). La atencion
brindada a la prestacion de limpia y recoleccion de basura, agua potable,
seguridad y alumbrado publica es vista preponderantemente como
inaceptable (Ver Figura 26).

Figura 26. Porcentaje de encuestados en Tonatico
gue consideran servicios de regular a bueno
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Salta a la vista que los gobiernos municipales priistas analizados en esta tesis
guardan similitud por el predominio del partido que se ejerce en el gobierno,
pero cabe mencionar que en escenarios de democratizacion avanzada su
predominio es menor que en municipios con democratizacion incipiente. La
representacion de localidades es un criterio de peso al momento de
seleccionar a los candidatos integrantes de la planilla y ello contribuye a
disminuir la tendencia en la concentracion de recursos financieros en la
cabecera municipal.

Otro elemento de consideracion es el proyecto de gobierno expuesto a
los ciudadanos, asi como la forma de transmitirlo en tiempos de campafia. La
labor de convencimiento es una tarea que el presidente municipal destacé

reiteradamente:
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“Nuestra campana se bas6 en reuniones de células y no masivas,
queriamos platicar con la gente y convencerla de que nuestras
propuestas eran las mas viables, hicimos la caravana solamente para dar
confianza a quienes asistieron a las reuniones de célula”.
Si bien la influencia del partido en la integracién del cabildo y el equipo
administrativo se vio limitada por los criterios mencionados, para el
presidente municipal no deja de generar un escenario incomodo para la
gestion municipal que le ha tocado encabezar:
“A mi se me ve bien, pero no es igual con los miembros de mi planilla,
por ejemplo, la alianza con el Partido Verde hizo que nos impusieran a
un regidor de ese partido, y apenas lo habian corrido de la
administracion perredista anterior; encima, Salvador Cruz impuso a su
esposa en la cuarta regiduria y en la quinta también nos impusieron al
convergencista y bueno, debo decir que la planilla tuvo que representar
a las corrientes de mi partido, en general, los regidores que tenemos
representan a las diferentes comunidades, yo soy del Barrio Norte, el
Sindico es de San Felipe, el primer regidor de San Sebastian, la segunda

regidora de Santa Maria Norte, el tercer y décimo regidores son de El
Terrero y asi...”.

Aungue en la expresion del presidente municipal, no es muy satisfactoria la
forma en que se integro la planilla priista, se observa la intencién de incluir
en el cabildo las posiciones internas divergentes. Con este esquema de
distribucion del poder la base de apoyo politico de las corrientes internas
priistas con presencia en Tonatico queda asegurada. Incluso, el edil menciono
que el 95% de acuerdos se aprueban por unanimidad.

En cuanto a los miembros de la administracion, la influencia del partido
es menor porgue el presidente municipal pudo seleccionar a algunas personas
de su confianza (al sindico le correspondid elegir al contralor), aunque el
partido impuso a algunas personas en cargos relevantes como en el caso del

director de obras publicas: “este sefior es de Jalatlaco (Villa Guerrero), no es
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originario de Tonatico, eso se ve mal porque no existe compromiso con el
municipio y porque se cree que aqui no hay gente con capacidad”.

Hablando de capacidades, se puede aludir a los 8.8 afios de escolaridad
que en promedio tienen los miembros del ayuntamiento. Esta cifra
corresponde a un nivel de educacion media bésica (secundaria completa). El
presidente municipal, el sindico y el noveno regidor tienen grado de
licenciatura; la segunda regidora es pasante de licenciatura; el primer, tercero,
cuarto y septimos regidores tienen nivel de bachillerato y profesional técnico;
el quinto regidor tiene la secundaria concluida; el quinto y décimo regidores
tiene primaria completa; y la octava regidora tiene nivel de maestria.

Entre los integrantes del equipo administrativo no es posible conocer la
escolaridad promedio. Sin embargo, solamente 7 de los 23 directores o
responsables de un puesto administrativo cuentan con grado de licenciatura:
la Secretaria del Ayuntamiento (ubicada en este listado porque no es un
puesto de eleccion popular), la Directora del Sistema Municipal DIF, el
Tesorero, el Director de Obras Publicas, el Director de Agua Potable,
Drenaje, Alcantarillado y Saneamiento, la Oficial Calificador y la Directora
de Casa de Cultura. Los gobiernos municipales emanados del PRI tienen en
comun la préactica de colocar en los puestos clave de la administracion
municipal a personas con un nivel de estudios de licenciatura que
generalmente han formado parte de los cuadros del partido,
independientemente de su arraigo en el municipio, con lo cual se podria
plantear un criterio técnico que incida en la eficacia de la gestion municipal.

Por su parte, el criterio politico del predominio del partido en el
gobierno induce précticas clientelares, que en el caso de Tonatico, Walfre
Albarran reconoce cuando dice que “la seleccion de beneficiarios en los

programas segun su afiliacion partidista si se hace, seria mentira decir que no,
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hay mucho chantaje electoral, todas las personas quieren apoyos personales y
ademas cuando la gente vota, hay muchas formas de saber por quién voto, los
partidos son los que hacen las mayores broncas, porque ellos meten muchas
solicitudes para su gente y eso va encaminado a la cosecha electoral, y los ve
repartiendo tinacos, cemento, material de construccion, luego la gente vende
€S0S apoyos’.

La elaboracion del Plan de Desarrollo Municipal, de acuerdo con Walfre
Albarran se hizo con base en las propuestas de campafia; no se consult6 a la
gente las obras a realizar, sin embargo sefialé que tiene bien identificadas las
necesidades de su municipio. Al respecto dijo que entre las mayores
necesidades estan el agua potable y el empleo. Menciono que la principal
inversion del primer afio de gobierno estuvo orientada a la puesta en marcha
del Balneario Municipal, obra a la que destiné $3,400,000.

La inversion en agua potable también fue importante, sin embargo, se
atribuye a los gobiernos estatal y federal por tratarse de recursos provenientes
del Programa de Apoyo al Gasto de Inversion Municipal (PAGIM) y de la
Comision Nacional del Agua destinados a la construccion de los Colectores
Oriente y Poniente que resuelvan el problema de falta de suministro de agua
en la Regidn del Balsas, donde se encuentra Tonatico. Para el segundo afio
de su administracion, Walfre Albarran tiene previsto invertir en areas
productivas para reactivar el campo y continuar con el impulso al turismo
(omitio la cifra exacta).

El Presidente Walfre Albarran tiene una aprobacion del 65% de los
encuestados que le otorgaron calificaciones de 6 a 9, como se puede apreciar
en la Figura 27. No obstante, 37% considera que su actuaciéon ha sido peor

que la del presidente Hernandez Tapia. Esta ultima cifra corresponde con el
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porcentaje de los encuestados que otorgaron calificaciones reprobatorias al
presidente en turno.

Figura 27. Percepciones

¢En una escala del 0 al 10 cémo calificaria la ¢Cémo considera el desempefio del Presidente
labor del presidente municipal?* Municipal actual con respecto al anterior?

Aprobado
65%

El involucramiento de los ciudadanos en los asuntos publicos locales, lo
hemos medido por el porcentaje de encuestados que declaroé conocer al algun
miembro del ayuntamiento. En Tonatico este porcentaje alcanza 54%, un
poco mas que en Coyotepec (49%), con la reserva de que a diferencia de éste,
Tonatico es un municipio rural, por lo que la figura de un regidor originario
de la comunidad o la del presidente es mas facil de notar que en un medio
urbano.

La efectividad de figuras de participacion es otro mecanismo de
involucramiento ciudadano. En Tonatico destaca la presencia del
CODEMUN vy del COINCIDES (Consejo de Integracion Ciudadana)'®. El
presidente omitié hablar de la forma en que se eligié a los miembros del
CODEMUN vy se limitdé a afirmar que trabajaban en coordinacion con los
delegados: “la asamblea del CODEMUN sesiona 4 o 5 veces al afio, aqui ha
sido muy importante el COINCIDES porque ha fungido como portavoz de

195 E| propésito de la creacion de los COINCIDES en el Estados de México, fue instrumentar una figura de
participacion ciudadana que supervisara la ejecucién de recursos estatales en los municipios, similar a las
funciones del CODEMUN para los recursos del Ramo 33.
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los compromisos asumidos por el gobernador Enrique Pefia Nieto, pero
ultimamente este organismo se ha politizado a favor del PAN, porque la
presidenta es de ese partido y los apoyos que ha conseguido son del programa
Compromiso con tu comunidad, sabemos que los ha repartido a los que
simpatizan con el PAN, lo mismo paso con el programa de empleo temporal,
ahi detectamos la entrega de apoyos a 64 beneficiarios, todos identificados
con su grupo”. Es importante recordar que el presidente alude a la estrategia
de camparfa empleada por Enrique Pefia Nieto, la cual estuvo basada en la
firma de compromisos por comunidad. Se trataba de obras a ejecutar con
recursos del gobierno estatal saliente y algunas otras solicitadas por los
presidentes municipales, que una vez en el gobierno, Pefia las integro al Plan
de Desarrollo Estatal 2005-2011. La forma de dar seguimiento politico a los
compromisos anunciados con la campana ‘“te lo firmo y te lo cumplo” fue

precisamente la integracion de los COINCIDES.

Figura 28. ;Qué tan importante considera que es su participacion en las
obras y programas impulsados por el presidente municipal?

Tal vez
importa
0%

Muy
importante
78%

Cuando les preguntamos a los encuestados sobre su participacion en obras y

programas municipales, 78% respondio que ésta es muy importante. Para el

16% no resulta importante; se les preguntd la razén de esa postura y
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29 ¢

respondieron con frases como: “entonces para qué esta el presidente”, “para
eso esta el gobierno”, “no porque para eso pagamos impuestos”, “los que
estan en el ayuntamiento cobran, para eso los elegimos™.

Por un lado, se observa que 22% de encuestados estd propenso a una
forma de participacion pasiva o expectante. Por otro lado, la formacién de
grupos indiferentes a la lealtad con alguna filiacion partidista es un fendmeno
que comienza a ser caracteristico en el municipio. La obtencion de beneficios
personales es mas congruente con esquemas de organizacion clientelares, que
con organizaciones de representacion para el desarrollo social comunitario
como es el proposito del CODEMUN.

La pertenencia a un partido no es determinante, ello también explica el
voto de alternancia: 55% de los encuestados declard haber votado por més de
un partido politico en elecciones municipales. Pero ademas 85% considera
que votar influye en el mejoramiento de los gobiernos. Con base en estas
cifras, se puede plantear que la racionalidad del voto en Tonatico se nutre de
la respuesta del gobierno municipal a las demandas de la poblacion, pero
también de las prebendas obtenidas de la participacion en grupos de interes.
No obstante, la participacion organizada de los ciudadanos es fragil y poco
rentable en funcion de las necesidades por decirlo, estructurales, del

municipio, pero si utiles como botin politico.

4.5.3 San Felipe del Progreso.

En San Felipe del Progreso el acopio de informacién fue mas facil de obtener
que en Chimalhuacan. La seleccion de candidatos al interior del partido
ganador de las elecciones de 2006 guarda similitudes con Tonatico, Yy
seguramente con Chimalhuacén, en cuanto al predominio del partido. De

acuerdo con el Secretario Técnico del Ayuntamiento, la integracion de la
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planilla se hizo con criterios de representatividad de las corrientes internas.
En cuanto al equipo administrativo, los cargos de mayor relevancia los
decidié el Comité Estatal. Tanto para el secretario particular del presidente
como para el secretario técnico el aspecto de mayor consideracion para el
gobierno municipal es preservar la cultura indigena'®. Para ellos, San Felipe
es un municipio indigena, mazahua y de acuerdo con sus afirmaciones: ‘“el
bien significa estar bien en lo religioso y eso no necesariamente es un
bienestar social, entonces nosotros estamos concentrados en preservar la
cultura indigena. La democracia es una idea pero no se da en la realidad, se
trata de cuestiones subjetivas, la gente vota por la imagen del candidato, los
cambios de partido en el gobierno no se dan por cultura politica. No hay
movilidad ciudadana, si la gente no esta de acuerdo con el gobierno, la gente
del municipio casi nunca manifiesta su inconformidad, por dos razones
porque cree que no pasa nada y solo pierde el tiempo y porque no tiene
dinero para ir de un pueblo a la cabecera a manifestarse”.

En parte, lo dicho por los ciudadanos no coincide con las afirmaciones
de los entrevistados, porque segun los resultados de la encuesta, el mayor
problema que enfrenta el municipio es la falta de empleo, asociado a la baja
productividad del campo, tal como lo afirmé el 35% de los encuestados; la
carencia de agua potable es otro problema reiterativo en San Felipe del
Progreso (23%), el 22% menciono el drenaje y el restante 20% se distribuye
entre la falta de calles pavimentadas, energia eléectrica, alumbrado publico,
centros de salud, etcétera.

En parte, los entrevistados tienen razén porque en efecto, el grado de

marginacion en que se encuentra la poblacion de este municipio, pone a los

1% sj bien el presidente municipal Eduardo Zarzosa expresé su disponibilidad de aceptar la
entrevista, por el tipo de temas planteados prefirio que la entrevista la sostuviera con sus
colaboradores.
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ciudadanos en una situacién de indefension. De hecho, sélo 34% de los
encuestados se declar6 informado y 29% afirmG conocer al menos a un
miembro del Ayuntamiento. Por otro lado, 71% de los encuestados declar6

que votar sirve de mucho y 65% dijo votar en cada eleccion (Ver Figura 29).

Figura 29. Participacion Electoral

¢De acuerdo con su opinién considera que votar ¢Con qué frecuencia acude Usted a votar?
sirve de algo?

Nada Ns/Nc
0%

6%

Las figuras de participacion que podrian intervenir en el desempefio de la
gestion municipal no operan segun lo establecido en la normatividad
aplicable. EI CODEMUN no ha sido valorado como figura de participacion
ciudadana relevante en San Felipe del Progreso.

Durante mayo y junio de 2008, la administracion municipal estuvo
trabajando en la ejecucion de la estrategia “A mitad del camino”, la cual
consiste, de acuerdo con la informacion proporcionada por el secretario
particular del presidente municipal Eduardo Zarzosa, en dar a conocer la
respuesta del gobierno municipal a las demandas sentidas de la poblacion.
Tanto para la recopilacion de la demanda como para la respuesta brindada a
ella, el gobierno municipal echd mano de una estructura propia, basada en
dos encargados seccionales para cada una de las ocho regiones, seleccionados

por el propio presidente municipal. La funcién de los seccionales consistia en
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“sondear el animo de la gente de su territorio encomendado”, con la lista
nominal en mano y los resultados electorales por seccion de los comicios de
2003 y 2006, se lleva un registro puntual de las necesidades, apoyos y
solicitudes expresadas por escrito o verbalmente por los ciudadanos.

Si bien esta practica le asegura al presidente municipal mayor eficacia
en el reconocimiento de las obras y acciones a instrumentar para colocarse en
el &nimo de las preferencias electorales, se hace en detrimento de las figuras
establecidas para tal efecto, no solamente el CODEMUN, sino también de
figuras como el Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable y de los
propios regidores. Por otra parte estimula al condicionamiento y
discrecionalidad en el otorgamiento de servicios a la poblacion.

Figura 30. ¢ En su opinién cdmo se considera frente a la respuesta que ha
dado el gobierno municipal a sus necesidades?

Ns/Nc 0%

Satisfecho
7%

El resultado de la gestion municipal y la opinidon que con respecto a ella se
genera, se puede observar en la impresion que tienen los ciudadanos con
respecto a la calidad de los servicios. La mayoria de los encuestados

considera de regular a bueno la situacion de los principales servicios.
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Figura 31. Encuestados en San Felipe del Progreso que
consideran situacion de los servicios entre regular y bueno
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Como se aprecia en la Figura 31, el servicio de limpia y recoleccion de
basura se considera como aceptable entre los encuestados, no asi el resto. La
dispersion de la poblacion es uno de los principales obstaculos para resolver
el problema de carencia de servicios 0 su mantenimiento.

En San Felipe del Progreso la poblacion se distribuye en mas de 108
localidades con menos de 2,000 habitantes que dan cuenta de una insercion
rural de la poblacion.

El presidente municipal Eduardo Zarsoza tiene la aprobacion del 21% de
los encuestados que otorgaron calificaciones de 6 a 10; es el presidente con
menor porcentaje aprobatorio de los cuatro municipios que comprenden este
analisis. Por otra parte, 47% declaré que su desempefio es igual que el

anterior, 27% afirma que es peor y 22% declar6 que ha sido mejor.
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Figura 32. Percepciones

¢En una escala del 0 al 10 cémo calificaria la ¢ Como considera el desempefio del Presidente
labor del presidente municipal?* Municipal actual con respecto al anterior?

Ns/Nc
‘

Aprobado
21%

Cabe recordar gque en relacion con los otros tres municipios, San Felipe del
Progreso muestra ciudadanos menos involucrados en los asuntos de interés
comunitario. No obstante, 81% de los encuestados declaré que es un deber de
la poblacion participar en las obras y programas del gobierno municipal, ya
sea con aportaciones en mano de obra o bien con la presencia en asambleas
comunitarias. EI 55% ha sido invitado a participar en este tipo de actividades,

siendo el porcentaje mas alto, entre los municipios estudiados.

Figura 33. {Qué tan importante considera que es su participacion en las
obras y programas impulsados por el presidente municipal?

Tal vez
importe
0%

Este municipio también tiene el porcentaje mayor en términos de credibilidad

electoral, aunque sigue siendo un porcentaje bajisimo de 27% de quienes
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consideran que las elecciones son limpias, 12 puntos porcentuales mas que
Coyotepec y 10 puntos porcentuales por encima de Tonatico Yy

Chimalhuacan.

4.5.4 Chimalhuacan.

En el apartado anterior se han expuesto las cifras e indicadores que colocan a
Chimalhuacan como un municipio de democratizacion incipiente. Cabe
sefialar que se ubica en medio de una zona histéricamente de dominio
perredista (Nezahualcoyotl y Valle de Chalco, entre 1990 y 2009). Sin
embargo, la disputa por la presidencia municipal se ha dado al tenor de las
pugnas internas del PRI. La posibilidad de que otros partidos lleguen a la
presidencia, hasta ahora se ha visto opacada por el control politico del PRI en
este municipio. Antorcha Popular ha sido la organizacion politica de filiacion
priista con mayor peso electoral. Entre sus lideres destaca el ex presidente
municipal y ex diputado federal Jesus Tolentino Romén Bojérquez. La
estrategia antorchista se basa en movilizaciones ciudadanas para la invasion
de predios para vivienda.

Por desgracia, no hubo respuesta favorable a mi solicitud de entrevista
con el presidente municipal, pues la instruccion es que cualquier
comunicacion con respecto al gobierno municipal debe obtenerse a través de
la Oficina de Comunicacion Social, por lo que las fuentes de informacion
fueron la entrevista con la Subdirectora de Comunicacion Social, ademas de
la pagina de Internet, la entrevista con el XV Regidor y el Plan de Desarrollo
Municipal 2006-2009. No fue posible conocer datos sobre la seleccion
interna de la planilla del PRI a la presidencia municipal. Sin embargo, se
puede intuir el alto interés politico de este partido en el municipio, dado que

Chimalhuacan ocupa el 6° lugar con mayor poblacion en la entidad y tiene
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una lista nominal de 310,408 electores. En la eleccion de marzo de 2006,
acudieron a votar 87,013 electores, apenas 28% del total de los inscritos en la
lista nominal. El candidato de la Alianza Por México que agrup6 a PRIy
PVEM, Marco Antonio Lazaro Cano, obtuvo el triunfo, con base en la
resolucion del Juicio de Inconformidad que reconocid 38,762 votos a favor,
equivalentes a 44.55% de la votacién total; frente a los 33,693 del PRD
(38.72%). Por tanto se asignaron al PRI, la presidencia municipal, las dos
primeras sindicaturas, la primera, segunda, tercera, cuarta, quinta, sexta,
séptima, octava y novena regidurias. Al PRD se asigné la tercera sindicatura,
cinco regidurias (102 a 14%) y al PAN dos regidurias (152 y 16%). Ante este
escenario, se tiene una fotografia de procesos electorales cuestionados,
lastimados, faltos de credibilidad y apoyo popular. Incluso, a mas de un afio
de las elecciones, se percibia entre los chimalhuaquenses un ambiente de
rechazo a hablar de partidos politicos. La sola mencion de la palabra
democracia causa molestia, incluso debo decir que al tocar la puerta de los
pobladores en las diferentes localidades, era dificil conseguir que aceptaran
ser encuestados.

En cuanto al perfil profesional de servidores publicos, en el Plan de
Desarrollo Municipal 2006-2009, se reconoce que no se cuenta con personal
calificado. Dicho documento afirma que el perfil se encuentra identificado a
traves del area de recursos humanos del ayuntamiento, pero no aporta datos
para conocer el nivel de escolaridad del personal'®’.

La gestion impulsada en este municipio dista con mucho del tipo de
gestion desarrollada en Coyotepec o Tonatico, pero no tanto de San Felipe

del Progreso. En Chimalhuacan, de acuerdo con la Oficina de Comunicacion

% Plan de Desarrollo Municipal 2006-2009, Estructura administrativa del Gobierno Municipal,
p.111
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Social, el tipo de politicas publicas que concentran la mayor atencién del
presidente son las de tipo asistencialista. Asi, cuando se le pregunto a la
subdirectora sobre la prioridad del presidente municipal en su administracion,

menciono el programa:

“Ah pues esta el programa Jefas de Chimalhuacan es un programa
para las mujeres, madres solteras, viudas, separadas y divorciadas, que
carecen del apoyo del hombre, se trata de un apoyo econdémico
complementado con servicios de salud que se dan a través del DIF”.

La funcionaria explicé que en el municipio se tiene un registro de 23,000
mujeres jefas de familia, que en su opinion explica la preocupacion de la
presidencia municipal por este sector de la poblacion. “En beneficio de las
mujeres se construy0 una estancia infantil con apoyo del gobierno federal,
donde los servicios son gratuitos”.

Otro programa que menciond es el de Compromiso Seguridad
Alimentaria: “a través de SEDESOL, cada 3 meses la Direccién de
Desarrollo Social entrega despensas”. También destaco la existencia del
programa Madres adolescentes embarazadas: “cllas reciben un apoyo
econdmico siempre Yy cuando se encuentren estudiando, este es
complementario de Jefas de Chimalhuacan”.

En un contexto de democratizacion incipiente, este tipo de programas es
congruente con una estrategia de division del electorado por sectores, que
desde la logica del partido gobernante podria redituar en mayor control
politico. Focaliza la entrega de “apoyos” de forma sectorizada, en razon del
género, la edad, la ocupacién, la religion, etcétera, en este caso: la mujeres,
en perjuicio de politicas publicas orientadas a la promocion del desarrollo y

el crecimiento municipal. Las obras de infraestructura basica, las que tienen
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qué ver con la dotacion de servicios, se colocan en un lugar secundario,

limitadas a posibles inversiones de los gobiernos estatal o federal*®.

Figura 34. Participacion Electoral

¢De acuerdo con su opinién considera que votar ¢Con qué frecuencia acude Usted a votar?
sirve de algo?

Ns/Nc
1%

Ns/Nc
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El escepticismo que se percibe en Chimalhuacan corresponde con la baja
participacion en las elecciones de marzo de 2006. Aun cuando el 58% de los
encuestados declar6 votar en todas las elecciones municipales, dicho
porcentaje no refleja la votacion emitida en las elecciones de marzo de 2006.
Igualmente en términos de interés en los problemas del municipio,
escasamente el 19% de los encuestados dijo conocer al menos a un miembro
del Ayuntamiento.

A la pregunta sobre el problema del municipio con mayor urgencia de
solucion, las opiniones estan muy dividas: 29% respondié que la corrupcion
era uno de los problemas mas urgentes de resolver, 18% sefialo la falta de
agua potable, 18% se refiridé a la pavimentacion de calles, 15% subrayo la
falta de apoyos econdomicos para salir adelante, 10% menciond la

inseguridad y el 10% se refirio a malas condiciones de diversos servicios

1% Op. cit., En los apartados relativos a Cartera de proyectos prioritarios y Cartera de proyectos de
alto impacto regional, la inversion mas fuerte proviene del Ramo 33, del GIS y del PAGIM. La
inversion de recursos municipales es mayor en los rubros de seguridad publica y construccion de
aulas educativas. p. 157-159.
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como el transporte, el alumbrado puablico, el drenaje, falta de escuelas y
centros de salud.

Figura 35. ¢ En su opinidn cédmo se considera frente a la respuesta que ha
dado el gobierno municipal a sus necesidades?
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satisfecho 4.6

En materia de calificacion de servicios, las cifras ponen de relieve la falta de
mecanismos de interlocucion efectivos entre el gobierno municipal y la
poblacidon. Mientras la atencion del gobierno municipal esta centrada en la
atencion de la poblacién a través de una estrategia por sectores, los problemas
que dichos sectores tienen en comun son desatendidos precisamente por la
vision parcial en la instrumentacion de los programas municipales.

Figura 36. Encuestados en Chimalhuacéan que
considera los servicios entre regular y bueno
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El papel del CODEMUN tampoco es relevante. Pese a que en la pagina de
internet del municipio aparece la lista de consejeros y delegados, no se
dispone de informacion suficiente para conocer su desempefio o
funcionalidad como figura de participacién ciudadana, como tampoco se
proporcionan datos para ubicarlos en su domicilio o un teléfono'®.

Entre los encuestados el presidente municipal de Chimalhuacén tiene
amplios margenes de aceptacion: 63% otorgd calificaciones aprobatorias y
35% considera que su desempefio ha sido mejor que el del trienio anterior.

Figura 37. Percepciones

¢Enuna escala del 0 al 10 como calificaria la labor ¢ Como considera el desempefio del Presidente
del presidente municipal?* Municipal actual con respecto al anterior?
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Como se puede observar en la Figura 38, la participacion ciudadana en obras
y programas del gobierno municipal posee alta valoracion entre los
encuestados, y sin embargo la participacion electoral obtenida en los
comicios de 2006 en este municipio fue una de las menores en la entidad.
Una posible explicacion es que el desempefio del presidente municipal actual
ha logrado permear en la percepcion de los ciudadanos, considerando que
35% de los encuestados declararon que el actual presidente ha sido mejor que
el anterior. La cifra es significativa porque dista de las que se observaron en

los tres municipios anteriores: En Coyotepec 12% opinan que el desempefio

199 vver www.chimalhuacan.gob.mx.
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del presidente actual ha sido mejor que el anterior; 17% en Tonatico y 22%

en San Felipe del Progreso.

Figura 38. {Qué tan importante considera que es su participacion en las
obras y programas impulsados por el presidente municipal?
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Es dificil ofrecer una explicacion de la aceptacion con la que cuenta el
presidente municipal y la falta de correspondencia con lo que hemos llamado
las demandas sentidas de la poblacidn. Queda por proponer como explicacion
de estos hallazgos el estatus incipiente de democratizacion en que se
encuentra el municipio.

Los ciudadanos no se centran en el tipo de gestion municipal. Al asumir
una posicion con respecto al desempefio del presidente, es posible que su
opinidn esté mas bien asociada a la distribucion de “apoyos o ayudas” en lo
individual, con lo cual la estrategia sectorial del gobierno municipal seria
politicamente rentable para el partido en el poder. Cuando preguntamos por
la idea de “democracia” 45% de los encuestados menciond ideas negativas:
“puras mentiras”, “no se practica”’, “otra vez la politica”, “pleitos”; 46%
aludi6 a valores de la democracia: “respeto”, “pluralismo”, “todos cuentan”,
“libertad”, “igualdad”, “justicia” y “derechos”. El 9% se refirio a ideas

29 <6

cercanas al tipo de gestion: “buen gobierno”, “cambio”, “bienestar”.
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En opinién del XV Regidor responsable de la Comision de Alumbrado
Publico, “la democracia plena no la podemos alcanzar, tendrian que acabarse
los lideres corruptos, por ejemplo: Antorcha dice: si no vas al mitin te
quitamos tu terreno. Y ten presente el asunto del 18 de agosto de 2000, la
gente esta reprimida. Democracia no hay. Ademas a la gente no le interesa
que le roben, sino también que le den”**.

Aunque el proceso de democratizacion es todavia incipiente en San
Felipe del Progreso, las posibilidades de arribar a un proceso mas avanzado
son mayores que en Chimalhuacan. Los resultados de la encuesta aplicada en
las localidades de este municipio permiten identificar un escenario de
ciudadanos mas exigentes en términos de gestion municipal, pese a la

situacion de marginacion que padece.

4.6 Conclusiones al capitulo
Los resultados de la investigacion de campo permiten enumerar los siguientes
enunciados:
a) Coyotepec es un municipio con democratizacion avanzada (Tipo
B), que sin embargo podria estar entrando en la ruta decreciente si
la alternancia continGa creciendo y la participacion electoral

disminuye.

10 El XV regidor era el primero en la lista de regidores de la planilla postulada por el PAN, su
asignacion deriva de la distribucién de regidurias por el principio representacion proporcional. En
la entrevista refiere el suceso del 18 de agosto de 2000 recordado por el enfrentamiento entre dos
grupos priistas que se suscitd en el jardin principal del pueblo, cuando decenas de miembros de la
Organizacion de Pueblos y Colonias comandada por Guadalupe Buendia La Loba, que durante la
madrugada tomaron el Palacio Municipal para impedir la toma de posesion de las autoridades para
el trienio 2000-2003, comenzaron a lanzar petardos y bombas molotov desde la azotea del edificio
del ayuntamiento contra los antorchistas que pretendian abrir las puertas de la casa de gobierno
para darle posesion a su nuevo alcalde, Jesus Tolentino Roméan, en dicho acontecimiento se reportd
10 muertos, 98 heridos de bala y 204 detenidos. EI Universal, 19 de agosto de 200; La Jornada, 19
de agosto de 2000; Miguel Angel Granados Chapa, Plaza Publica, Reforma, 20 de agosto de 2000.
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b) Tonatico se clasifica con democratizacion avanzada (Tipo A), en la
ruta favorable a su profundizacion y/o consolidacion: alternancia
politica media, alta participacion electoral y alta competitividad en
niveles mas 0 menos constantes. La competencia bipartidista entre
el PRI y el PRD ha marcado una dinamica politica de aceptacion
entre los encuestados, incluso respecto del nivel de satisfaccion con
la actuacion del presidente municipal y la prestacion de servicios.

c) San Felipe del Progreso reviste un proceso de democratizacién
incipiente con perspectivas favorables, definido por alta
competitividad, alternancia nula pero con alta participacion
electoral y de tendencia creciente.

d) Chimalhuacan se distingue por su democratizacion incipiente. En
este municipio, la magra perspectiva se ha evidenciado con mayor
nitidez en la eleccion de 2006 cuando tan soOlo el 28% de los
ciudadanos en posibilidades de votar acudié a hacerlo. Las
elecciones municipales en el periodo de estudio han sido altamente
competitivas, pero en ambientes de conflicto, violencia vy
desacuerdo. Ese rasgo, precisamente hace dudar de las condiciones
de equidad, sobre todo cuando pese a los altos niveles de
competitividad electoral la alternancia es nula. Esto puede expresar
la impotencia para obtener gobiernos municipales emanados de
procesos electorales confiables y legitimos, que estan mermando la
adhesion de la poblacion a los instrumentos democraticos para
definir quién gobierna.,

Los municipios en condiciones de menor marginacion presentan un proceso
de democratizacion mas avanzado: Coyotepec y Tonatico. La practica del

voto se utiliza como uno de los instrumentos mas eficaces para expresar la
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satisfaccién o insatisfaccion del electorado con la gestiébn municipal y por
tanto, incidir en los resultados de la misma. Los municipios con
democratizacion avanzada tienden a instrumentar politicas pablicas en orden
a la demanda popular (foros de participacion ciudadana, asambleas
comunitarias y eventos de caracter participativo) realizados a iniciativa de las
autoridades municipales.

Los municipios con democratizacién incipiente, San Felipe del Progreso
y Chimalhuacén, tienden a implementar politicas publicas basadas en
criterios de atencion de la poblacion por segmentos sociales mujeres, adultos
mayores, indigenas, adolescentes, etc. En municipios con democratizacion
incipiente, la gestion municipal tiende a presentar mejores niveles de
aprobacion, por lo que la “presion” de que son sujetos los miembros del
gobierno municipal es insuficiente para incidir en el mejoramiento de la

gestion. Lo contrario ocurre cuando la democratizacion es avanzada.
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V. Conclusion

El nivel de desarrollo econdmico y social en que se encuentra una sociedad,
un pais, una entidad, un municipio, condiciona el horizonte de la democracia.
Ese ha sido el enunciado de mayor consenso en la literatura tedrica con
respecto a la democracia: entre mas desarrollo mas posibilidades de instaurar
regimenes democraticos.

A la luz de las experiencias democréticas en el mundo, se puede afirmar
que los resultados posteriores al establecimiento de instituciones
democraticas no necesariamente estan relacionados exclusivamente con el
nivel de desarrollo, sino también con el papel que los actores, que los lideres,
desempefian al detentar el gobierno. La democracia enfrenta por lo general
contextos con altas expectativas por parte de la poblacion de mejorar sus
condiciones materiales de vida, donde eficacia y legitimidad son los mejores
insumos que los lideres deben proveer para conservar el poder y preservar su
credibilidad. Pero no siempre los lideres tanto en los partidos politicos como
en el gobierno tienen esta conviccidn. Por eso esta latente el riesgo de perder
el camino andado. Es posible que sociedades avanzadas en terminos
econdmicos y democraticos recaigan en autoritarismos. La tentacion de
conservar el poder a costa de lo que sea, puede conducir mas pronto que tarde
al fracaso. Seguramente mas pronto en sociedades pobres que en sociedades
con situaciones de desarrollo favorables. La cuestion de tiempos estd en
funcion de las expectativas generadas en torno a la democracia y al resultado
que sus actores e instituciones producen.

El impacto que el grado de democratizacion provoca en la gestion
municipal es observable aunque poco evidente a través de las variables
propuestas en esta investigacion. Ni el nivel de alternancia, ni la participacion
electoral guardan relacién estadistica con la disponibilidad de servicios, pero
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si con el gasto administrativo, segin el analisis de 125 municipios. Por tanto,
es razonable sostener que en los municipios mexiquenses, la gestion
municipal posterior a la democratizacion no ha dejado ver frutos en términos
de calidad de vida o mejoramiento socioecondémico. El incremento en la
cobertura de servicios ha sido indistinto del grado de democratizacion y esta
mas bien correlacionado con el aumento en la disponibilidad de recursos para
su ejercicio en el orden de gobierno municipal. Y sin embargo, la percepcion
que los ciudadanos tengan del presidente municipal influye en la posibilidad
de que voten por el partido del presidente municipal o retiren este apoyo
electoral, con lo cual se acrecienta el interés de los servidores publicos de
colocarse en el &nimo electoral, y por tanto modificar o permear con sus
estrategias la gestion municipal. Entre los ciudadanos encuestados se puede
observar que la percepcion respecto de la gestion municipal esta mas
asociada con la atencion recibida por los usuarios de servicios de parte de los
servidores pablicos que con el acceso a estos servicios o su calidad. Pero es
evidente que frente a la democratizacion persiste la expectativa de que a
mayor democratizacion ocurran mejoras en la gestion municipal.

De acuerdo con el primer capitulo de la tesis, la literatura respecto de la
democracia reconoce que su establecimiento depende del desarrollo
econdmico alcanzado. Sin embargo en aras de Su permanencia es
fundamental que los gobiernos traduzcan en gestion las expectativas de la
sociedad: acciones concretas, visibles y perceptibles. Mas aun, en la medida
que la poblacion consigue mejores estandares de vida, adquiere también
mayor autonomia respecto del Estado y de sus instituciones; y por tanto se
vuelve mas exigente en materia de rendicién de cuentas. Entre los principales
aportes de la democracia al sistema politico, la rendicion de cuentas efectiva

provee de instituciones que obliguen al gobernante informar sobre su gestion,
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condiciones para que el ciudadano pueda reconocer y sancionar esa gestion y
capacidad para sustituir al gobernante por otro. La competencia electoral, la
alternancia y la participacién electoral son fendmenos que determinan la
existencia de un proceso de democratizacion, su presencia simultanea permite
que la idea de gobierno pueda modificarse en la medida que la experiencia
concreta de la relacion entre ciudadanos y servicios pablicos sea distinta. En
este sentido, la vigencia de libertades y derechos politicos altamente
valorados debe buscar que el bienestar social y econémico se conciba como
tarea y responsabilidad conjunta de sociedad y gobierno. En esa medida se
avanzara mas en el proceso de democratizacion. La democracia aporta al
gobierno apoyo popular y la legitimidad mejora su posicion en la negociacion
para articular intereses de la poblacion por encima de intereses particulares.
En sociedades marcadas por situaciones de pobreza, la democracia es un
asunto secundario, tanto para la sociedad como para los gobernantes, de tal
modo que desigualdades sociales seguramente proyectaran desigualdades
politicas: falta de equidad en las contiendas electorales, falta de informacion,
falta de libertad y dificil acceso a puestos de eleccion popular.

En el segundo capitulo se explicd que la descentralizacion operada en
Ameérica Latina para mejorar la gestion publica y procurar mayor cercania del
gobierno con la ciudadania para ajustar la oferta estatal a las demandas
ciudadanas influyo el proceso de democratizacion en Meéxico. De este modo,
mayores recursos en los municipios a traves de la descentralizacion favorecid
la democratizacion, dicho de otro modo, el incremento de recursos ejercidos a
través de los gobiernos municipales se relaciona con el mejoramiento de la
vida de la poblacion. La integracion e incremento de ramos presupuestales
aunque etiquetados e instrumentados desde la federacion pero con el

concurso de los municipios permitid mejorar la cobertura de servicios
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bésicos. En el ambito de disefio institucional, la reforma de 1983 estimulo la
participacién activa de los partidos politicos a competir por los
ayuntamientos con la integracion de regidores de representacion
proporcional. Por un lado, se identifica una fase de modernizacién
administrativa, cuyo principal logro fue la implementacion de estrategias
orientadas a elevar la calidad de servicios otorgados por el sector publico;
ello implicd un gasto administrativo mayor, debido a la necesidad de
identificar diferencias en los requerimientos ciudadanos y las respuestas
adecuadas a los mismos. Por otro lado, el protagonismo de los partidos
politicos que distingue el proceso democratizador en el pais se aprecia
contundentemente en los gobiernos municipales que han emanado de
elecciones competitivas y de fendmenos de alternancia durante la década de
los noventa y primeros afios del siglo XXI. La disponibilidad de mas recursos
en los gobiernos municipales representa un atractivo a los intereses de los
partidos politicos. La literatura que analiza el ambito local afirma que la
democratizacion produce cambios en la gestion municipal, dependiendo de
diversos factores, entre los cuales destacan los sociodemogréaficos, desarrollo
econdmico y partido que encabeza el gobierno.

En el Estado de México, las claves de la democratizacion municipal se
inscriben en el a&mbito de la descentralizacion generando instrumentos
presupuestales y en el ambito de la apertura politica generando instrumentos
legales que fomentaron el arribo de la oposicién al poder municipal, con lo
cual se rompid el juego electoral de suma cero abriendo nuevos espacios de
interés politico para los partidos de oposicion.

En el tercer capitulo se observa que los municipios mexiquenses menos
marginados tienen procesos de democratizacion avanzados, efectian mayor

gasto administrativo y tienden a ser mas autonomos en materia financiera que
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los municipios mas marginados, por tanto en el Estado de México se
confirma la hipotesis de que a mayor crecimiento social y econémico mayor
democracia.

Durante el periodo de estudio se observé que independientemente del
grado de democratizacion la marginacion disminuyo de manera generalizada
en los municipios mexiquenses, aungue con las desigualdades persistentes, ya
que los municipios mas pobres lo siguen siendo y los de mayor desarrollo
también contindan siendo los mismos.

En el ambito municipal cada ejercicio fiscal supone un programa
operativo anual que involucra presupuestos aplicados a la atencion, mejora o
prestacion de servicios publicos (agua, drenaje, limpia, etc.) por tanto el
analisis de situacion de la disponibilidad de servicios en la vivienda permite
obtener un panorama sobre un aspecto esencial de la gestion municipal. En
este terreno se confirmo la hipotesis de que menor marginacion supone
mayor disponibilidad de servicios publicos en la vivienda. Con base en los
analisis de correlacion se encontré6 que menor marginacion tiene relacion
estadistica con mayor alternancia y mayor gasto de administracion. Los
municipios donde se concentra gran parte de este fendmeno se distinguen por
ser urbanos. Lo anterior podria dar lugar a que en municipios con
democratizacion avanzada el ejercicio presupuestal tiende a ser ineficiente.
Sin embargo, se explica que en los municipios urbanos con las caracteristicas
mencionadas, la demanda de servicios suele darse en funcion de la calidad
méas que de la cobertura, a diferencia de los municipios rurales. En
municipios con gran concentracion de poblacion la demanda de servicios es
alta, con lo cual se requiere ampliar modernizar y capacitar la estructura
técnica y de personal que opere programas o verifique el correcto suministro

de servicios, provocando mayor gasto administrativo. Cabe sefialar que pese
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a la tendencia a la baja en materia de autonomia financiera municipal, los
municipios méas desarrollados suelen ser también los mas auténomos en la
captacion de recursos propios y sin embargo, la participacién electoral en los
municipios mas auténomos exhibe una relacién estadistica negativa,
probablemente inherente a la impopularidad que tiene el cobro de impuestos.
Por otro lado, los municipios mas marginados por lo general carecen de
infraestructura social basica que permita una dinamica econémica activa y
rentable, salvo en aquellos municipios rurales que tienen actividad turistica.
La incipiente democratizacion no se restringe a gobiernos del PRI, los
llamados “bastiones partidistas” también se clasifican como democracias
incipientes de acuerdo con los indicadores analizados en el capitulo. La
formacion de bastiones estancé los procesos de democratizacion, sin embargo
en la segunda mitad de la década de 2000, los bastiones se han ido diluyendo.
Se apunt6 que pese a los avances tanto en la reconfiguracion politica
como en la distribucion de recursos financieros hay pendientes de urgente
resolucion. En el Estado de Mexico es importante avanzar en la
representacion proporcional al integrar los ayuntamientos; la autonomia en
materia de disponibilidad de recursos que sea congruente con las funciones y
obligaciones del gobierno municipal; en términos de democratizacion, ésta se
enmarca aun dentro de la esfera netamente politico electoral que se muestra
fragil y por tanto, se requieren procedimientos electorales confiables e
institucionalizados, pero también se requieren resultados en orden a las
expectativas de la poblacion. De ahi, la importancia de modernizar la gestion
municipal. Con base en la literatura revisada, se observa que la influencia de
la democratizacion en la gestion municipal es baja. La alternancia partidista
parece producir un efecto de erosion en la figura de los partidos politicos

frente a los ciudadanos pero también en el &mbito interno de los partidos. La
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division interna de los partidos ha sido la causa méas evidente de sus derrotas
electorales. Si los resultados de la gestion municipal no son los esperados, la
situacion de desgaste se agrava y contribuye al escepticismo politico entre los
ciudadanos echando a perder el camino avanzado.

El andlisis expuesto en el capitulo cuatro, revela que la caida en la
participacion electoral podria apuntar hacia la posibilidad de retroceder en la
democratizacion politica de Coyotepec. En Tonatico, donde alternancia,
competitividad electoral y participacion tienden a estabilizarse, las
posibilidades de profundizar la democracia y mejorar la gestion son mayores.
San Felipe del Progreso se encuentra en la transicién hacia un proceso de
democratizacion de incipiente a avanzado; una vez que ocurra alternancia de
partido en el gobierno este municipio estaria en posibilidades de avanzar en
la democratizacion siempre que la participacion continle en ascenso,
especialmente en cuanto a gestion se refiere, considerando el alto porcentaje
de reprobacion que tiene el presidente municipal. La perspectiva de
democratizacion y gestion en Chimalhuacan es desfavorable, especialmente
por la caida en la participacion electoral en 2006; un cambio de rumbo hacia
la democratizacion estara estrechamente vinculado con una gestion percibida
satisfactoriamente entre los ciudadanos, que genere animos de reconciliacion
de gobernados con sus gobernantes.

Los resultados de la eleccion del 5 de julio de 2009 muestran una
participacion electoral del 52% en los comicios municipales. La caida en el
porcentaje de participacion electoral es de 5 puntos porcentuales con respecto
a la eleccién de 2006. También se observa una caida en la competitividad
electoral, acompafiada de un incremento en la alternancia de partido, en este
caso a favor del PRI. De 125 municipios, el PRI obtuvo 97 ayuntamientos; el
PAN 12; el PRD 9; Convergencia 2, PT 2 y PAN-Convergencia 1. Estas
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cifras también representan un cambio de rumbo en la historia politico
electoral del Estado de México, mientras que en el periodo de analisis que
abarca esta tesis se dio cuenta de un sistema tripartidista, a partir de 2009 la
ruta por un sistema de partido hegemdnico en un contexto de mayor
democratizacion politica en la entidad redituara resultados mas contundentes
en materia de gestion municipal, mas ciudadanos informados y pendientes de
la actuacion de los servidores publicos. Ello define un reajuste en la
democratizacion politica en la entidad, probablemente mas asociada con la
percepcion ciudadana sobre la gestion municipal que en otros afios. Desde
luego, no debe pasarse por alto la influencia que el contexto nacional ejerce
sobre el comportamiento electoral de los ciudadanos. Este es un aspecto que
no se discutid en esta tesis y que se limit6 a probar algunos indicadores como
variables explicativas de la democratizacion y la gestion municipal. La
democratizacion en los municipios mexiquenses no ha logrado permear la
gestion municipal claramente, por lo menos no sustantiva ni
perceptiblemente entre los ciudadanos como se observo en los cuatro casos
estudiados. Pero en la medida que los indicadores de democratizacion se
acrecienten, la gestion municipal serd mejor aunque esto ocurra de manera
gradual.

En 2009, los municipios gobernados invariablemente por el PRI
refrendaron su apoyo a este partido y ademas en dichos municipios se
incrementd la participacion electoral (Acambay con participacion electoral
del 56% en 2006 pasé al 61%; Chimalhuacan del 28 al 40%; San Felipe del
Progreso del 60 al 68%). En municipios medianamente competitivos y con
bajos niveles de alternancia, comunmente destacados por constituir
“bastiones partidistas” se increment6 la alternancia de partido en el gobierno

y disminuyé la competitividad electoral. Los triunfos del PRI se presentaron
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con amplios méargenes de victoria, salvo en casos de municipios con grados
de democratizacion avanzados, en estos municipios el margen de victoria
oscila entre 1.7 y 0.08 puntos porcentuales y se trata de Tonatico,
Huehuetoca, Xonacatlan, Amatepec y Atlautla. Por otro lado, en los antes
Ilamados bastiones panistas y perredistas, el PRI gand la contienda con
margenes de victoria sobresalientes: Cuautitlan lzcalli con 19.22 puntos
porcentuales; Naucalpan con 14.89 puntos porcentuales, Nezahualcdyotl con
12.99 puntos porcentuales; Tlalnepantla 4.75 puntos porcentuales; Toluca
31.71 puntos porcentuales; Valle de Chalco 15.85 puntos porcentuales. En
dichos municipios la participacion electoral se incremento con respecto a la
eleccion de 2006 y el arribo del PRI a gobiernos municipales antes
dominados preponderantemente por PAN y PRD marca una nueva etapa en la
democratizacion de estos municipios. La falta de fendmenos de alternancia y
el incremento de participacion electoral sugiere un escenario favorable para la
democratizacion en los municipios mencionados.

La introduccion de la reeleccion inmediata de funcionarios publicos
municipales podria contribuir a que los electores pudieran sufragar de manera
retrospectiva, y que la ciudadania al decidir su voto empleara criterios
propios respecto del satisfactorio o insatisfactorio desempefio de los
gobiernos, aungue esto seria efectivo solamente en municipios con baja y
muy baja marginacion, pues en contextos de alta marginacion se tendria el
riesgo de estancar grupos caciquiles en el poder; se reproduciria una
burocracia poderosa (en el analisis de los formatos de alternancia pudimos
observar que comienzan a darse predominios de nuevos partidos), porque los
controles ciudadanos sobre el gobierno son débiles, no hay mecanismos
horizontales (contrapesos, instituciones autonomas de auditoria) para obligar

a los gobiernos a aplicar politicas de acuerdo con los intereses mayoritarios
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de la sociedad; los Unicos mecanismos que existen son de tipo vertical
limitados al voto y las elecciones.

En México hay riesgos estructurales que dificultan el éxito de la
democracia en la gestion publica, pues la pobreza genera circulos viciosos
que permiten la manipulacion del voto; el control sobre los medios de
comunicacion impide gque la ciudadania tenga niveles objetivos y suficientes
de informacion para evaluar a los gobiernos; los dos requisitos son
indispensables para que pueda operar el voto retrospectivo. Necesitariamos
tener informacion suficiente y alternativa a la oficial; rendicion de cuentas y
competencia equitativa entre los partidos, pero tenemos manipulacion
informativa, monopolios de medios y amplios grupos de ciudadanos en
condiciones de ciudadania fragil.

En México requerimos construir espacios en que los ciudadanos por si
mismos puedan influir en la toma de decisiones de manera real. Los partidos
politicos deben cumplir ese papel pero no han mostrado la capacidad y
efectividad de hacerlo. Por tanto, se requiere construir e institucionalizar
espacios de participacion ciudadana, pero que no estén controlados por la
autoridad, sino por reglas claras y transparentes dentro del proceso de toma

de decisiones de todos los niveles de gobierno.
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Anexo |. Encuesta Ciudadana

. Seccion de datos personales

Nombre (opcional): Localidad:
Sexo: M ___ F Edad: Escolaridad:
Ocupacion: Estado Civil S__ C__ V. MS__PS__
1. Perfil
1.- ¢ De acuerdo con su opinién considera que votar sirve de algo?
a) Mucho b) Algo c)Nada d) Ns/ Nc
2.- ;Con qué frecuencia acude Usted a votar? a) Siempre  b) A veces c) Nunca d) Ns/Nc

3.- ¢ Usted acudi6 a votar en las elecciones para elegir al presidente municipal actual?
a) Si b) No ¢) Ns/ Nc

4.- ¢Por quién vot6 en las elecciones municipales de marzo de 2006?

a) PAN b) PRI c) PRD d) PT e) Convergencia g) Ns/ Nc

5.- ¢ Usted participa o ha participado en algin partido politico? ¢En cuél?

a) Sienel PAN b) Sienel PRD c) Sienel PRI d) Sienel PT
e) Si en Convergencia f) Sien otro g) No g) Ns/Nc

6. ¢Si hoy hubiera elecciones para presidente municipal, por qué partido votaria?
a) PAN b) PRI c) PRD d) PT e) Convergencia  f) Ns/Nc

1. Entorno municipal

7.- ¢En su opinidn, qué nivel de vida considera que tiene la poblacion de su municipio, en cuanto a salud, el
estado de su vivienda, agua, luz, alimentacién?

a) Muy bueno b) Bueno ¢) Regular d) Malo e) Muy malo e) Ns/Nc

8. ¢Me podria decir por favor cual es su ingreso mensual? Se le dice el rango.

a) 0 a 1000 pesos b) 1000 a 3000 ¢) 3000 a 6000 d) Maés de 6000 e) Ns/Nc
V. Gestion municipal

9.- Por favor, de acuerdo con su opinion digame si el trabajo del presidente municipal y su equipo ha sido
bueno, malo, insuficiente o pésimo en cuanto a la atencion de los siguientes servicios:
Bueno | Regular | Insuficiente | Pésimo

Limpia, recoleccion de basura, disposicion de residuos
Agua potable

Alumbrado publico

Drenaje y alcantarillado

Ampliacion, apertura y pavimentacion de calles
Seguridad publica y transito

Salud

Educacién

Vivienda

Ordenamiento urbano

Apoyo al campo

10.- De acuerdo con su experiencia, como considera el desempefio el presidente municipal actual con
respecto al anterior.
a) Mejor que el anterior b) Igual que el anterior ¢) Peor que el anterior ¢) Ns/Nc

11.- ;En su opinion como se considera frente a la respuesta que ha dado el gobierno municipal a sus
necesidades? a) Satisfecho b)Mas o menos satisfecho c) Insatisfecho d) Ns/Nc
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12.- Si a usted le preguntara el presidente municipal qué hacer el afio y medio que le resta de gobierno ¢qué
le aconsejaria?

13. En una escala del 1 al 10 ¢qué calificacion le pondria al desempefio del presidente municipal?

14. Si hoy se hiciera una consulta para decidir si el presidente municipal continia o no con el cargo ¢usted
qué elegiria? a) Que continle b) Que no continde c) Ns/ Nc

15. Por favor digame qué tan de acuerdo esta usted con los siguientes enunciados:

Totalmente | Mas/menos | Desacuerdo Ns/Nc

El presidente municipal informa a los ciudadanos en qué gasta
el presupuesto municipal.

El gobierno municipal consulta con los ciudadanos el tipo de
obras y programas a realizar.

Me considero informado sobre los programas de apoyo o
servicios disponibles para la poblacién.

Conozco a algun miembros del cabildo, sindico y/o regidor.

Usted se siente satisfecho con la atencion que se brinda en las
oficinas de la presidencia municipal.

V. El ciudadano

16.- ;Qué tan importante considera Usted que es su participacion en las obras y programas impulsadas por el
presidente municipal?  a) Muy importante b) Algo Importante ¢) Nada d) Ns/Nc

17.- ¢Lo han invitado a participar en reuniones para tratar asuntos de su comunidad?
a) Siempre b) A veces ¢) No d) Ns/Nc

18.- ¢Si lo invitaran a participar en reuniones para tratar asuntos de su comunidad usted asistiria?
a) Si b) Probablemente c) No d) Ns/Nc

19.- Por favor digame qué tan de acuerdo esté usted con los siguientes enunciados:

De Mas o Ns/Nc
Desacuerdo
acuerdo menos

Debo votar porque es positivo para el municipio.

Todos los partidos son iguales.

Considera que las elecciones son limpias.

Voto por el partido que me da mejores regalos en campafia.

Conozco la propuesta del partido y si me convence voto por él.

Voto por el partido si pienso que sabe gobernar.

Cambiar al partido que esta en la presidencia municipal en las proximas
elecciones seria positivo para el municipio.

Que el cabildo tenga regidores y sindicos de diferentes partidos es
positivo para el municipio.

20.- ¢Ha escuchado la palabra democracia? a) Si b) No c) Ns/Nc
18. ¢Cuando usted escucha la palabra democracia, qué idea se le viene a la mente?

21. En su opinidn ¢a que se refieren los politicos, gobernantes y medios de comunicacién cuando hablan de
la democracia?

22.- ;Qué entiende por la palabra gobierno?

23.- ¢Usted ha votado por otro partido diferente al PRI?
a) Si ¢Por cual? b) Ns/Nc  c) No ¢Por qué?

Muchas gracias.
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Resultados electorales municipales 2006. (Quintiles)

Anexo I1. Variables Politicas con cifras del Instituto Electoral del Estado de México,

Democratizacién

Municipio Participacion | Competitividad | Alternancias Ve?rLilgg)?es
Politicas
Cocaotitlan 0.67 0.97 5.00 6.64
Chiconcuac 0.59 0.94 5.00 6.53
Coyotepec 0.47 0.97 5.00 6.44
Huehuetoca 0.47 0.94 5.00 6.41
Tenango Del Aire 0.68 0.94 4.00 5.62
Joquicingo 0.66 0.95 4.00 5.61
Valle De Bravo 0.58 1 4.00 5.58
Chapultepec 0.73 0.85 4.00 5.58
Tonatico 0.64 0.93 4.00 5.57
oan Antonio La 0.68 0.89 4.00 5.57
San Mateo Atenco 0.57 0.99 4.00 5.56
Villa Guerrero 0.58 0.96 4.00 5.54
Atizapan 0.57 0.96 4.00 5.53
Ozumba 0.57 0.95 4.00 5.52
Coatepec Harinas 0.58 0.87 4.00 5.45
Tequixquiac 0.56 0.83 4.00 5.39
Capulhuac 0.42 0.85 4.00 5.27
Isidro Fabela 0.69 0.96 3.00 4.65
Chiautla 0.68 0.97 3.00 4.65
Otzoloapan 0.65 1 3.00 4.65
Texcalyacac 0.68 0.97 3.00 4.65
Ayapango 0.69 0.93 3.00 4.62
Jiquipilco 0.58 1 3.00 4.58
Calimaya 0.62 0.96 3.00 4.58
El Oro 0.60 0.98 3.00 4.58
Melchor Ocampo 0.61 0.96 3.00 4.57
Lerma 0.59 0.95 3.00 4.54
Chapa De Mota 0.73 0.81 3.00 4,54
Tecamac 0.54 0.99 3.00 4.53
Xonacatlan 0.60 0.92 3.00 4.52
Papalotla 0.75 0.77 3.00 4.52
Otzolotepec 0.57 0.95 3.00 4.52
Amecameca 0.56 0.95 3.00 451
Zinacantepec 0.50 0.99 3.00 4.49
Tezoyuca 0.59 0.89 3.00 4.48
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Tultepec 0.48 0.99 3.00 4.47
Tenango Del Valle 0.54 0.93 3.00 4.47
Santo Tomas 0.69 0.77 3.00 4.46
Tenancingo 0.44 0.98 3.00 4.42
Atenco 0.48 0.94 3.00 4.42
Tlalmanalco 0.53 0.85 3.00 4.38
Ecatepec 0.35 0.99 3.00 4.34
La Paz 0.41 0.89 3.00 4.30
Apaxco 0.63 0.48 3.00 411
Zacazonapan 0.76 0.98 2.00 3.74
Axapusco 0.70 0.97 2.00 3.67
Aculco 0.66 0.99 2.00 3.65
San MarinDeLas | o.64 0.97 2.00 361
oan Simon De 0.74 0.87 2.00 3.61
Villa Del Carbon 0.65 0.95 2.00 3.60
Hueypoxtla 0.59 0.97 2.00 3.56
Timilpan 0.69 0.87 2.00 3.56
Tepetlaoxtoc 0.58 0.98 2.00 3.56
- Metepec 0.55 0.99 2.00 3.54
Ocoyoacac 0.65 0.86 2.00 3.51
- Otumba 0.58 0.93 2.00 3.51
I Amatepec 0.62 0.89 2.00 351
Almoloya Del Rio 0.62 0.88 2.00 3.50
Teoloyucan 0.51 0.98 2.00 3.49
fImoloya De 0.58 0.91 2.00 3.49
Tejupilco 0.56 0.93 2.00 3.49
Mexicaltzingo 0.58 0.91 2.00 3.49
Temamatla 0.57 0.92 2.00 3.49
Teotihuacan 0.48 0.99 2.00 3.47
Acolman 0.53 0.93 2.00 3.46
Malinalco 0.59 0.86 2.00 3.45
Ixtlahuaca 0.53 0.88 2.00 341
Huixquilucan 0.44 0.97 2.00 3.41
Jocotitlan 0.59 0.81 2.00 3.40
Tepotzotlan 0.51 0.89 2.00 3.40
Coacalco 0.45 0.95 2.00 3.40
Tultitlan 0.38 0.99 2.00 3.37
Nicolas Romero 0.42 0.88 2.00 3.30
Polotitlan 0.64 0.65 2.00 3.29
Zumpango 0.40 0.73 2.00 3.13
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Ixtapan Del Oro 0.78 0.99 1.00 2.77
Tonanitla* 0.67 0.99 1.00 2.66
Amanalco 0.64 0.99 1.00 2.63
Ocuilan 0.63 0.99 1.00 2.62
Jilotepec 0.66 0.95 1.00 2.61
Nopaltepec 0.75 0.86 1.00 2.61
Rayon 0.68 0.92 1.00 2.60
Donato Guerra 0.74 0.86 1.00 2.60
Villa De Allende 0.62 0.98 1.00 2.60
Temascalapa 0.65 0.94 1.00 2.59
Soyaniquilpan De 0.76 0.82 1.00 258
Tlatlaya 0.63 0.95 1.00 2.58
Morelos 0.60 0.96 1.00 2.56
Ecatzingo 0.70 0.83 1.00 2.53
Tianguistenco 0.53 1 1.00 2.53
Jaltenco 0.51 0.99 1.00 2.50
Jalatlaco 0.50 1 1.00 2.50
Temascalcingo 0.59 0.91 1.00 2.50
Luvianos 0.57 0.92 1.00 2.49
Temoaya 0.56 0.91 1.00 2.47
Jilotzingo 0.68 0.78 1.00 2.46
;?:]‘C%O:e Del 0.56 0.88 1.00 2.44
Chicoloapan 0.41 0.97 1.00 2.38
Cuautitlan 0.49 0.88 1.00 2.37
Chalco 0.44 0.92 1.00 2.36
Tepetlixpa 0.57 0.79 1.00 2.36
Atlautla 0.56 0.78 1.00 2.34
Toluca 0.51 0.83 1.00 2.34
Cuautitlan Izcalli 0.44 0.9 1.00 2.34
Ixtapaluca 0.45 0.83 1.00 2.28
Tlalnepantla 0.39 0.89 1.00 2.28
Chimalhuacan 0.28 0.94 1.00 2.22
Naucalpan 0.32 0.85 1.00 217
Texcoco 0.40 0.69 1.00 2.09
92:33%22 De 0.35 0.74 1.00 2.09
o pe chalo 0.36 0.73 1.00 2.09
Nezahualcoyotl 0.30 0.69 1.00 1.99
Zumpahuacan 0.61 1 0.00 1.61
Texcaltitlan 0.62 0.95 0.00 1.57
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San Felipe Del

Progreso 0.60 0.96 0.00 1.56
Acambay 0.57 0.99 0.00 1.56
Sultepec 0.62 0.93 0.00 1.55
Juchitepec 0.65 0.88 0.00 1.53
ﬁ:gnu‘:'s‘l’éi De 0.60 0.91 0.00 151
Nextlalpan 0.53 0.97 0.00 1.50
Villa Victoria 0.56 0.92 0.00 1.48
Temascaltepec 0.59 0.89 0.00 1.48
Zacualpan 0.62 0.85 0.00 1.47
Atlacomulco 0.47 0.77 0.00 1.24
Ixtapan De La Sal 0.49 0.45 0.00 0.94

Avanzada
Incipiente
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ingencia

ANEXO lIl. Principales resultados de la encuesta. Tablas de Cont
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