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INTRODUCCION

El municipio mexicano es la célula politica donde se registran
los mayores acercamientos entre el gobierno y los gobernados, y
las demandas sociales son presentadas ante la autoridad elegida
por la misma comunidad. Como el municipio es la organizacién
social que aglutina a seres que conviven e intercambian experi-
encias por las diferentes razones que los unen (lazos sanguineos,
vecindad, religién, costumbres y/o tradiciones), se convierte en
el centro politico mas dindmico en la definicion de su forma de
gobierno. Sin embargo, es el espacio que mas se ha olvidado en el
sistema politico mexicano.

El régimen mexicano ha centrado su interés en el gobierno
federal, y ha descuidado la democratizacién en los municipios.
Reformas politicas han venido y se han ido, aunque pocas han
permeado con interés democratizador en el municipio.

La democracia, que hoy se manifiesta de forma singular en
México, no ha llegado en su sentido real y total al municipio, a pesar
de ser el espacio en donde hay mas vinculacién con la sociedad.
Han existido reformas al municipio que promueven la liberacién de
presion; es decir, han sido valvulas de escape del sistema politico
mexicano tradicional; sin embargo, no tienen espiritu democratico
real, sélo han promovido la liberalizacién politica del régimen, mas
no la democratizaciéon. Entre esas reformas, las mds importantes
tienen que ver con el voto de la mujer en elecciones municipales,
la representacion proporcional de los partidos en la integracién del
ayuntamiento, la asuncién como categoria de gobierno; este tipo
de reformas son buenas y alentadoras para el municipio, pero falta
que la dindmica de vida en este ente sea de respeto a la democra-
cia, de consideracién a los derechos civiles, politicos y sociales de
quienes ahi vivimos. No basta la democracia electoral, se requiere
algo mas: hacer de la democracia una forma de vida.
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La democratizacion es una demanda que debe atenderse para
que haya beneficio y prosperidad en las comunidades. El ejercicio
de la democracia en el nivel federal no es suficiente para impulsar
el desarrollo deseado y urgente en las poblaciones municipales; se
requiere trabajo tangible y factible en el municipio sobre la materia.

El municipio como institucién social, politica y juridica ha es-
tado presente en la conformacion del Estado Mexicano, incluso
desde la fase correspondiente a la Colonia; sin embargo, no ha sido
atendido como la célula social y politica de la misma organizacién
estatal. En el siglo XIX, la primera constitucién de corte federal no
aludia al municipio, dejando su estructura y organizacién a las leyes
secundarias. En contraste, la constitucién centralista, conocida
como las “Siete Leyes” de 1836, si regulaba la municipalidad, la
Sexta Ley disponfa que los ayuntamientos fueran electos popular-
mente. Al reinstalarse el federalismo, se reincorpora la vigencia de
la Constitucion de 1824. En esa época, el municipio estuvo bajo
la organizacion jerdrquica piramidal e inferior a los subprefectos y
prefectos o jefes politicos.

Con la Constitucion de 1857, se dispone que los municipios
estuviesen bajo la autoridad de los gobernadores; sin embargo, el
gusto duré muy poco dado que en el Porfiriato las jefaturas politi-
cas, como ejes de control de las municipalidades, fueron impulsa-
das y consentidas por el régimen dictatorial. De ahi que el Partido
Liberal Mexicano publicara, a través de su manifiesto en 1906, la
necesidad de suprimir las jefaturas politicas y reorganizar a los mu-
nicipios para que éstos fueran reales centros de poder (Cérdova,
1973: 405-427).

Con el proyecto del articulo 115 que presenta Venustiano Ca-
rranza al Congreso Constituyente en 1916, se pretende dar al muni-
cipio el caracter de libre, sin autoridad intermedia con el gobierno
del Estado, acogido en la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos de 1917. Esta Constitucién, en especial, el articulo
115, regula al municipio, concibiéndolo como la base de la orga-
nizacion territorial, politica y administrativa de los estados, contempla
el reconocimiento legal de que cada uno estard administrado por un
ayuntamiento electo de forma popular y directa. Al ayuntamiento
se le reconoce la facultad de maxima autoridad en la administracion
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publica municipal, al Presidente Municipal se le da la atribucién de
ejecutar las resoluciones del ayuntamiento adoptadas en la sesion
de cabildo.

A partir de 1917 ha habido diferentes reformas constituciona-
les al articulo 115 (INEHPM, 1991), no todas en la temética mu-
nicipal. Las mas importantes han sido las que han promovido una
liberalizacién, aun cuando se difunden como democratizadoras del
municipio; por ejemplo, la reforma al articulo 115 de 1977, la cual
introduce el principio de representacién proporcional en los ayun-
tamientos en poblaciones mayores de 300 mil habitantes, que fue
superada con las enmiendas de 1983 que exigen la representacion
proporcional en todos los ayuntamientos. La reforma de 1999 es la
que puede dar mas impacto si se canaliza adecuadamente, pues se
le otorga al ayuntamiento la categoria de gobierno y ya no sélo se le
considera como instancia administrativa.

Si bien es cierto que una de las reformas promovié la represen-
tacién proporcional de las minorias en la integracién de los ayunta-
mientos, también es que no es condicién suficiente para un gobierno
municipal plural. La representaciéon proporcional se introdujo como
ese mecanismo de apertura para las minorias, pero en algunas enti-
dades federativas no se ha concebido la posibilidad de dar entrada,
a través de este medio, a las diferentes posturas politicas y socia-
les que se expresan en el municipio. No en todos los estados de la
Republica se adopté una forma de representacion proporcional pura,
en la integracion de los ayuntamientos (Madrazo, 1985). La mayoria
hizo suyo un sistema electoral segmentado, como lo califica Dieter
Nohlen (1998). Asi, la mayorfa triunfadora, aunque no absoluta, go-
bierna al municipio sin tener en cuenta a la “minoria”. El sistema
electoral compuesto, vigente en la gran mayoria de los municipios
de los estados de la Republica Mexicana,’ es del tipo dominante de
mayoria relativa: gana el que mas votos obtenga. Ahora bien, si un

" Entodos los municipios se aplican los dos principios, mayoria relativa y representacién proporcional; en
25 estados se elige presidente, sindico y regidores por mayoria relativa; en Chihuahua y Sinaloa no hay sindicos;
en San Luis Potosi se requiere mayoria absoluta, s6lo en algunos municipios de Campeche y México hay sindicos
de representaci6n proporcional. En 6 estados: Durango, Guanajuato, Guerrero, Morelos, Tlaxcala y Veracruz, se
elige a presidente y sindico, a los regidores por representacion proporcional; hay clausula de gobernabilidad en
Durango y Guerrero.
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partido gana con 38% de los votos, tiene derecho a gobernar y, como
complemento del sistema, se suman por representacién proporcional
algunos regidores, a su planilla. Nétese como el que obtuvo 38%
administrara sobre 62% que no escogié esa opcion. Por eso, se debe
analizar el efecto que ha producido esta reforma en el ejercicio del
gobierno municipal. Aun mas, si hablamos de que en bastantes mu-
nicipios se caracteriza la ausencia de una participacién ciudadana
en la toma de decisiones y en el control social de la ejecucién de
quien gobierna, se acentta la crisis de la administracion, se confun-
den sus principios originales con los de la administracion gerencial y
se producen municipios con baja capacidad de gobierno y con alto
conflicto de marginacién social.

En los dltimos anos del siglo XX, en los municipios mexicanos
se aceleré una competitividad electoral; los partidos de oposicion
se fueron convirtiendo en gobierno. Sin embargo, el ejercicio del
gobierno municipal no es competitivo y no responde a la voluntad
depositada en la urna. El sistema electoral con dominante de mayo-
ria relativa no es un disefio que responda a la pluralidad social y
politica que se manifiesta en los municipios; es en ellos en donde
el ciudadano hace una expresion abierta de su demanda de servi-
cio publico, de seguridad, de educacién, de atencion médica, de
todo tipo de satisfactor a la inmensa lista de necesidades; en donde
pondera las opciones que se le presentan como alternativas para
ejercer el poder sobre la que pueda ofrecerle mejor satisfaccion a
sus peticiones, e inclinar su voto. La mayoria de los resultados elec-
torales apuntan a una competitividad, el voto ciudadano se diver-
sifica entre las diferentes opciones, no se centra en una; entonces,
el gobierno debe tener en cuenta esa diversidad de la poblacién
y no empefiarse en querer interpretar el bien comin a partir de
su postura. El gobierno municipal, que enfrenta un sinnimero de
peticiones con un presupuesto insuficiente, debe cuidar la forma
del ejercicio del gobierno y de la administracion para poder impul-
sar el desarrollo de la misma comunidad. El consenso es necesario
porque seguramente apunta diferentes aristas o prioridades en el
desarrollo del municipio.

Frente a la realidad de que un partido politico que obtiene el
triunfo electoral municipal a través de una votacién de mayoria relativa
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y no absoluta puede hacerse gobierno municipal con un poder de de-
cision de mayoria calificada, surge la interrogante que guia la investiga-
cién: ¢cudl de los dos sistemas electorales (con dominante mayoritario
o con dominante proporcional) serd méas competitivo y cudl serd co-
rresponsable con la poblacién y sus diferentes preocupaciones?

Con esta referencia nace la inquietud por estudiar el proceso
democratizador en el municipio mexicano, como érgano de gobi-
erno y de administracién publica. Se eligen municipios que tengan
un sistema electoral con dominante mayoritario y otros con sistema
de dominante proporcional para valorar los niveles de democra-
tizacién que promueven dichos sistemas en la formacién del gobi-
erno municipal. Al realizar el estudio se parte de la premisa elemen-
tal: los municipios tienen diferentes oportunidades de desarrollo
por diferentes factores. Asi, encontramos municipios que tienen un
desarrollo mayor que otros, por lo que sera necesario establecer
estratos que contengan municipios con la clasificacién de metro-
politanos, urbanos y rurales al interior de cada sistema electoral.
Para lograr este orden de ideas se propone la investigacion en dos
entidades federativas: México y Morelos, las cuales tienen sistemas
electorales diferentes y clasificacion de municipios con distintos
grados de desarrollo urbano.

La investigacién que se presenta pretende ser un estudio com-
parativo por maxima diferencia en, cuando menos, dos tipos de
sistemas electorales de los municipios mexicanos para analizar el
nivel de competitividad electoral en relacién con el sistema elec-
toral, a la vez que se describen las formas elementales sobre como
se atiende el gobierno municipal en las entidades de referencia.

Se eligieron por varias razones. Primera, al interior de ambos
existen las diferentes tipologias que clasifican al municipio en me-
tropolitano, urbano, semiurbano y rural. Segunda, esas entidades
tienen diferente sistema electoral; el Estado de México es de domi-
nante mayoritario y el de Morelos es de dominante proporcional.
Tercera, ambas entidades colindan con el Distrito Federal que, por
tradicién, ha sido el centro de poder politico, econémico y de ma-
yor movilizacién social, lo que hace que estas entidades compartan
un contexto geopolitico singular. Cuarta, las dos entidades tuvieron
reformas electorales significativas: México en 1996 y Morelos en
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1997, lo que las llevé a tener una eleccién para renovar a sus ayun-
tamientos el 2 de julio del afo 2000, coincidiendo con las elec-
ciones federales.

La competitividad electoral se estudia a partir del ndmero y
formato de partidos resultante en las elecciones de 1996, 2000 y
2003 para el Estado de México, y las de 1997, 2000 y 2003 para
Morelos; asimismo, se revisa el margen de victoria para definir,
junto con el nimero de partidos, el nivel de competitividad (alto,
mediano o nulo); lo que nos permitird valorar si existe asociacién
entre el nivel de competitividad y el tipo de municipio.

Es necesario comparar el nivel de pluralidad politica en la con-
formacion de los ayuntamientos dentro de los diferentes rangos mu-
nicipales en cada entidad y entre éstas, ya que cada Estado observa
un régimen electoral diferente para conformar sus ayuntamientos,
ofreciéndonos una medicién del nivel de sobrerrepresentacién que
tiene el partido ganador, y los que le siguen, en el momento de in-
tegrar el ayuntamiento de acuerdo con el tamafio de la circunscrip-
cién electoral municipal. En otras palabras, se trata de comprobar
si el sistema electoral influye en el nivel de representacion politica
seglin el tamafo de circunscripcion, o si el efecto es el mismo en
todos los municipios y sistemas electorales.

Se pretende estudiar la democratizaciéon municipal conside-
rando grupos de municipios similares para realizar un estudio com-
parativo. Este se aplica tanto por grupo, como en la evolucién del
tiempo y de las reformas referidas. Es decir, se utilizan estratos en la
investigacion para facilitar la comparacién. El estudio comparativo
se lograra al establecer dos entidades federativas: México y More-
los, dentro de ellas se forman estratos con los municipios metropoli-
tanos, urbanos, semiurbanos y rurales.

A manera de recapitulacién, el objeto de estudio es el nivel de
democratizacién municipal, concibiéndola en dos principales di-
mensiones de estudio. La primera, una dimensién electoral a través
del nivel de competitividad y el nivel de sobrerrepresentacién ma-
nifestado en las elecciones, contemplando el sistema electoral en
cada entidad federativa que se pretende estudiar. A esta dimensién
la llamamos democratizacién politica.

Para medir el nivel de democratizaciéon politica municipal,
se sustentard el uso de indicadores que se deriven de las variables
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competitividad, formato de partidos (sistema de partidos), mar-
gen de victoria, el sistema electoral y su efecto de representacion
politica en el ayuntamiento, y la alternancia. La segunda dimen-
sion contempla la descripcién de la gestion del gobierno munici-
pal, considerando que la disposicién a un buen gobierno puede
ser medida desde la perspectiva de la integracién de indicadores
como eficiencia, eficacia, rendicion de cuentas y disposicién a la
participacion ciudadana. A esta dimension la denominamos de-
mocratizacién social.

El objetivo de esta investigacion es estudiar los sistemas elec-
torales de los estados de México y Morelos desde el método com-
parativo. La hipétesis que se pretende demostrar a lo largo de este
estudio consiste en que el nivel de democratizacién politica mu-
nicipal estd asociado al sistema electoral municipal. En un sistema
electoral mixto con dominante proporcional se propicia mas la
alta competitividad electoral y existe menor sobrerrepresentacion.
En un sistema electoral mixto con dominante mayoritario no se
propicia de forma inmediata la alta competitividad y existe mas
sobrerrepresentacion.

Esta hipétesis busca primordialmente una explicacién de cau-
salidad de los niveles de democratizacién politica que se expresan
en los diferentes municipios de nuestro paifs, a partir de dos con-
textos en donde su sistema electoral tiene sus peculiaridades. En
este sentido, el sistema electoral se considera una variable indepen-
diente, cuyos elementos nos permiten conocer la competitividad
electoral, el nivel de representacién como indicadores que explican
a la variable dependiente: democratizacién (alta, mediana o baja).

Es importante, como un primer acercamiento, describir la
democratizacién social que se expresa en los municipios, prin-
cipalmente en la forma y capacidad de gobierno, para que en
otro momento de investigacion se analice con mayor cuidado la
relacién que puede existir entre los sistemas electorales y la capa-
cidad de gobierno.

Stefano Bartolini (1996) expone que para comprobar las hipé-
tesis es necesario pensar en una forma de control que permita aislar
la condicién causal de la otra, con el fin de conocer el papel causal
independiente de cada variable y para saber si otro tipo de varia-
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bles no tomadas en cuenta en la hipétesis influyen en la relacién
que se estudia. Por lo tanto, existen algunos métodos de control
operativo para la comprobacién de las hipétesis: el experimental,
el estadistico, el comparativo y, en menor medida, el histérico. Para
nuestro trabajo se proponen como métodos de control operativo el
comparativo y el estadistico, como los de mayor recurrencia para
coadyuvar en la comprobacién de la hipétesis. El comparativo nos
facilitara la parametrizacién de las variables, a través de la clasifi-
cacion de los municipios y su reclasificacién, considerando diferen-
tes topicos de taxonomia, para verificar la relacién que guardan las
variables independientes con la dependiente de nuestra investiga-
cién. Deseamos comparar el nivel de democratizacién que tienen
los municipios a partir de su diferente tipologia, por lo tanto, se hara
una investigacion que permita clasificar al municipio en dos grandes
grupos: los de sistema electoral con predominante mayoritario y los
de predominante proporcional. Después, al interior de cada grupo
se hard otra clasificacién en municipios rurales, semiurbanos, urba-
nos y metropolitanos atendiendo a criterios de poblacién, servicios
educativos y plblicos. Asimismo, se podra comparar el desarrollo
socioecondmico del municipio por medio de la circunscripcion
electoral y del tipo de urbanidad, para definir el nivel de democra-
tizacién alcanzado en casos de similitudes y diferencias sefialadas
seglin el pardmetro especifico.

El método estadistico facilitara la obtencién de la medicion de
los diferentes indices que nos llevaran a definir el nivel de demo-
cratizacién politica en el municipio mexicano. Se aplicard en cada
grupo de comparacién de los que se han hecho referencia. Como
instrumentos, se aplica para el calculo de niimero de partido la
féormula NP, que recomienda Juan Molinar Horcasitas (1991) en
su articulo “Counting the number of parties: an alternative index”,
publicado en American political review.

Después de calcular el NP, se obtiene el MV (margen de victoria)
que propone Leonardo Valdés en su tesis doctoral, el cual consiste en
una diferencia de porcentaje de votos entre el partido ganador vy el
segundo lugar, con estos dos indices se calcula el nivel de competi-
tividad que se establecera en bajo, mediano y alto, otorgando una
codificacién a cada nivel, con 1, 2 y 3, respectivamente.
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Para controlar el caso de la sobrerrepresentacion se recurre a
férmulas de Lijphart y el uso del indice de Ginni para medir con-
centracién de votos y regidurias de un partido en grupos de muni-
cipios. También como medida de concentracién o equidad como
acercamiento para medir el nivel de pluralidad, recurriremos al uso
del indice de Ginni y la curva de Lorenz.

El uso metodoldgico de las tablas de contingencia es obligado
para analizar la relacién que guardan cada una de las variables a
tratar con el nivel de democratizacién o para ir trabajando acerca-
mientos que ofrezcan informacion para el andlisis.

Como el trabajo se refiere al nivel de democratizacién, se aplicé
el uso de escalas de medicién, en concreto la de Likert, para que,
a través de una sumatoria de las diferentes variables con las que se
trabaja, se produzca la tipologia del nivel de democratizacion que
alcanza el municipio segtin su taxonomfa urbana.

Esta obra se integra de cuatro capitulos. El primero contiene
un marco conceptual del estado de la cuestién, donde se haran se-
falamientos de las categorias que servirdn para iniciar el andlisis de
la democratizacién como proceso; tiene por finalidad abarcar las
bases conceptuales, tedricas y metodoldgicas con las que se hace el
analisis de la democratizacién politica municipal.

Se parte de la conceptualizacién de democratizacién, sistema
electoral y competitividad electoral. Se pretende que se asienten
las condiciones necesarias para operacionalizar estos conceptos y
categorias que servirdn para el andlisis de los siguientes capitulos.
Asi, en la democratizacion se trabaja lo referente a la concepcion,
elementos y formas de medir su nivel de apertura en un Estado que
tiende hacia la democracia. Como las elecciones son una condi-
cionante de la vida democratica, entonces es necesario revisar el
sistema electoral en tanto variable que esta integrada por elementos
explicativos, por ejemplo: el tamafo de la circunscripcién, la forma
del voto, de la candidatura y la férmula de transformacion de votos
en cargos de gobierno. El sistema electoral es una variable de la
competitividad electoral; se comenta en el capitulo uno, haciendo
énfasis en la forma en que ésta puede ser medida segtin el nimero
de partidos que participan en la eleccién y el margen de victo-
ria. Para medir la competitividad se utilizan los indicadores del NP,
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margen de victoria (MV); el cruce de ambos nos ayuda para estable-
cer una medicién de la competitividad en alta, mediana o nula.

En el segundo capitulo se inicia la comprobacién de la hipéte-
sis en lo referente a la democratizacion electoral; por lo tanto, serd
necesario trabajar sobre el formato de partidos que ubique el nivel
de representacién politica en los municipios, asi como el nivel de
competitividad. Se propone que se establezca una relacién cons-
tante entre los casos de estudio para aplicar el método comparado
indicado. Se comienza con la revision de la reforma electoral ante-
rior al ano 2000, en donde se encomienda a un érgano auténomo
la organizacién y vigilancia de los procesos electorales en cada en-
tidad. Sabemos que se trata de dos sistemas electorales diferentes;
debe precisarse en dénde se da una mayor competitividad electoral
o si esta variable —la de sistema electoral— no influye en el esta-
blecimiento de la competitividad y sélo responde al tamano de la
circunscripcion que esta correlacionada con el nivel de urbanidad.

En el tercer capitulo, se analiza la democratizacién social por
medio del manejo de las variables de gestion y gobernabilidad, par-
ticipacién ciudadana y disposicion al gobierno con capacidad, en
los municipios que hayan sido seleccionados a través de un proceso
aleatorio y conforme al muestreo por estratos, pues como se refiere
a 122 municipios para el Estado de México y 33 para el caso de
Morelos, suman 155 en total, lo que sugiere la utilidad de la técnica
de muestreo. Para que los municipios seleccionados sean represen-
tativos, se propone un muestreo estratificado agrupandolos a partir
del nivel de urbanidad; por lo tanto, tendriamos, cuando menos, un
grupo de rurales, uno de urbanos y uno de metropolitanos. Una vez
estructurados los estratos, se elige a uno o dos municipios, segin
sea el caso, para que los representen a nivel estatal. En resumen,
con la teoria del muestreo se integré una muestra de municipios
por estrato y conglomerado, de la cual se obtuvo informacién a
través de una muestra representativa, para medir la participacion
ciudadana. En cada caso se levantaron 600 encuestas, que equiva-
len a 95% de confianza en los resultados y con un margen de error
estandar de 4%. Los municipios revisados por estrato se comentan
en el capitulo tres, al igual que los resultados obtenidos en materia
de participacién ciudadana.
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Al interior de cada estrato, una vez seleccionados los muni-
cipios de forma aleatoria, se hizo un muestreo por conglomerados
sirviendo, como marco muestral, las localidades de cada uno de los
municipios escogidos. Estos municipios ofrecen informacion de su
nivel de alfabetizacién, de urbanidad, permitiendo cruzar los datos
con lo que se refiere en el capitulo precedente y el nivel de desarro-
llo que se logra en cada municipio. Ademas se revisa la capacidad
de buen gobierno y de gobernabilidad que encierra cada uno de
los municipios, atendiendo a sus propias caracteristicas. Habra que
referir el resultado de la encuesta sobre participacion ciudadana
que se levanta en cada uno de los municipios seleccionados de
forma aleatoria, de acuerdo con el método propuesto. Asimismo,
se presenta un informe del tipo de instituciones sociales que se pro-
mueven y dan vida a la democracia social y ciudadana en cada
municipio. Se aplica también una medicién similar a la del anterior,
con el fin de tener referentes del nivel de democratizacion en el
drea social.

En el cuarto capitulo se integra una reflexién de la prospec-
tiva que se propone sobre la cuestion, explicando las categorias de
andlisis, la propuesta metodolégica para un analisis multivariable
y la definicién de la democratizacién politica y social en el muni-
cipio mexicano. Se desea integrar una parte prospectiva que surge
a partir del andlisis de los contenidos de la democratizacién politica
y social. Ello nos dard una visién y elementos sobre cémo atender
para el andlisis la democratizacién subnacional.

La investigacion se respalda con una consulta bibliogréfica re-
ciente y especializada en los temas que se describen. También, se
reviso y sistematizé la informacion de fuentes magnéticas y redes,
asi como articulos de revistas, documentos y leyes.

Consideramos que este estudio puede ser de trascendencia
para la academia y servir para investigaciones més especificas de
casos municipales. También puede ser significativo para los pro-
pios municipios si logramos indagar la relacién positiva que se
genera entre el sistema politico municipal y el sistema de la ad-
ministracién publica municipal. La propuesta de democratizacién
serd en beneficio de las formas de relacion y convivencia de las
sociedades municipales.
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CAPITULO 1
DEMOCRATIZACION

1.1 DEMOCRATIZACION

Hacer referencia a la democratizacién como un proceso de
apertura en un sistema democratico nos obliga a remitirnos a la re-
vision del concepto de democracia. Esta reflexién se hace sélo con
el sentido de precisar el enfoque con el que se abordara. Etimolégi-
camente, democracia significa “gobierno del pueblo”.? Pero como
es imposible que exista un lugar donde se retina todo el pueblo
para que en asamblea debatan y decidan las cosas que han de
gobernarse, entonces se institucionaliza la forma de representacién
del gobierno del pueblo. En consecuencia, se formaliza la democra-
cia representativa como la manera en la que el pueblo escoge a sus
representantes para que ellos gobiernen en su nombre.

Segin Leonardo Morlino (1996: 80), la definicién normativa
de democracia se encuentra en la siguiente: “la democracia es
aquel régimen politico que postula una ‘necesaria correspondencia
entre los actos de gobierno y los deseos de aquellos que son afecta-
dos por ellos"”.

Esta relacion entre gobernado y gobernante en la democracia
es estrecha debido al mandato de la representacién; sin embargo,
la complejidad de los Estados modernos obliga a la reorganizacion
de la democracia y de sus instituciones para responder con actos de
gobierno a las aspiraciones del pueblo. Por eso, Robert Dahl (1997:
13) ofrece su concepcién sobre la democracia como un mecanis-
mo de respuesta a las preferencias de los ciudadanos: “el gobierno

2

“El término demokratia comenz6 a utilizarse en Atenas a mediados del siglo V a.C. Es posible que haya
reemplazado otras expresiones mds antiguas que incluian la particula %so’, o sea, ‘igual’ (como en isonomia o
‘igualdad ante la ley’). Tal vez, la palabra demokratia fue acufada por quienes criticaban la constitucion atenien-
se, en cuyo caso pudo haber tenido que el demos no incluyese al pueblo. No obstante, a partir de mediados del
siglo V, el término demokratia parece haber sido utilizado en gran medida con el significado que siempre tuvo
desde entonces ‘gobierno del pueblo’” (Dahl, 1992: 423).
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democratico se caracteriza fundamentalmente por su continua ap-
titud para responder a las preferencias de sus ciudadanos, sin esta-
blecer diferencias politicas entre ellos”.

También —propone— para que un gobierno se considere
democrético y responda a las preferencias de sus ciudadanos sin
distinciones politicas debe ofrecer la igualdad de oportunidades
para: “1. Formular sus preferencias. 2. Manifestar pdblicamente
dichas preferencias entre sus partidarios y ante el gobierno, indivi-
dual'y colectivamente. 3 Recibir por parte del gobierno igualdad de
trato; es decir, éste no debe hacer discriminacién alguna por causa
del contenido o del origen de tales preferencias” (Dahl, 1997: 14).
Formular las preferencias se refiere a que haya capacidad técnica,
organica y juridica para elaborar esas preferencias y manifestarlas
publicamente significa la libertad para poder hacerlo; recibir el trato
de igualdad da lugar a la institucionalidad de la relacién reciproca.

Para que existan estas tres condiciones se deben cubrir ocho
garantias institucionales: 1) Libertad de asociacién, 2) Libertad de
expresion, 3) Libertad del voto, 4) Elegibilidad para el servicio pd-
blico, 5) Derecho de los lideres politicos a competir por el apoyo
electoral, 6) Diversidad de fuentes de informacién, 7) Elecciones
libres e imparciales, e 8) Instituciones que garanticen que la politica
del gobierno dependa de los votos y demas formas de expresar las
preferencias (Dahl, 1997: 15). Es asi como sostiene que la demo-
cracia, mas que un fin, es un proceso de respuesta y cumplimiento
de oportunidades para los ciudadanos en un ambiente de igualdad
de oportunidades y de circunstancias.

De tal perspectiva se desprende que debe haber un amplio
tipo de libertades que permitan la oposicién al gobierno, manifes-
tarse y la capacidad de incluir las demandas de la oposicion.

La pluralidad es un elemento importante para constituir a la
democracia, la cual se va construyendo; es un proceso que llama-
mos democratizacién. La democratizacién genera la inclusién de
la oposicion y la apertura de canales institucionales que se vayan
permeando en la generaciéon de una relacién mds estrecha entre
quienes gobiernan y los gobernados. No sélo es el voto popular,
sino también la vida diaria en donde los ciudadanos se manifiestan
y expresan sus necesidades, por lo tanto, se requiere la apertura del
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gobierno que se diga democrético y cultura civica de los ciudada-
nos para hacer valer sus derechos y preferencias. Esto sélo se hace
factible en un ejercicio cotidiano en que la oposicién politica par-
tidista se convierta en gobierno y refleje en sus actos la disposicién
de gobierno democrético: tolerar e incluir a la oposicién, a quienes
no piensan igual.

Por ello, la institucionalizacién de este proceso debe contem-
plar la normatividad para la competencia electoral transparente y
confiable, ademas de integrar mecanismos de debate publico y par-
ticipacién que consoliden a la vida democratizadora.

Es necesario estudiar a la democracia con elementos empiricos,
lo cual exige la bisqueda de formas operativas que contribuyan al
proposito. Leonardo Morlino comenta cuatro puntos esenciales de
una definicién empirica para analizar a la democracia y facilitar el
trabajo de indicadores e indices.

Asi se ha mantenido que democraticos son todos los regimenes que pre-
sentan: a) sufragio universal, masculino y femenino: b) elecciones libres,
competitivas, periddicas, correctas; ¢) mds de un partido; d) fuentes de
informacion distintas y alternativas. Esta definicion minima recoge y re-
duce a lo esencial algunos de los aspectos recordados antes. La utilidad
de esta definicion minima reside, ante todo, en el plano empirico, al ser
aplicable no sélo inmediatamente, sino también de forma sencilla (Mor-
lino, 1996: 85).

Esta cita nos hace reflexionar sobre el contexto mexicano en
el que se ha avanzado en materia de sufragio universal, elecciones
competitivas; estd surgiendo un sistema de partidos de tipo com-
petitivo y dejando atras al hegeménico y dominante; también, se
esta diversificando el acceso a la informacién de los medios de
comunicacién. En una palabra, México estd en la via del proceso
por la democracia. Por supuesto, falta trabajo; se ha iniciado un
proceso que se puede ir consolidando, aunque hay factores no téc-
nicos, como los ideoldgicos, que influyen en las elecciones y en la
democracia, lo que requiere una participacion amplia y decidida
de todos los actores politicos y sociales.

En el &mbito nacional se acepta un proceso de democracia,
pero no equivale a sostener que en los niveles subnacionales exista
la democratizacién o que se encuentre en los mismos niveles de
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manifestacién expresados en la realidad nacional. Por lo tanto, nos
obliga a revisar esas entidades subnacionales que permitan la evi-
dencia y la caracterizacién del proceso. La condicién de la nacién
o de la vida estatal es producto de un sistema complejo de elemen-
tos: sistema electoral, sistema de partidos, relacion de poderes, ins-
tituciones, entre otros. Pero a nivel local, la heterogeneidad es una
realidad que puede poner en cuestién el término Nacién.

Para entender la dinamica integral de un Estado, no sélo debe
analizarse ese resultado nacional como Unico; seria una falta meto-
dolégica. Por el contrario, hace falta el analisis de lo que sucede en
los municipios y estados federados u otras unidades subnacionales
con la finalidad de poder interpretar de forma integral lo que un
Estado tiene.

Si conceptualizamos la democracia como la expresion del
pueblo y la forma en que se atienden sus demandas, entonces el
andlisis de la realidad subnacional, por estudios con acercamien-
tos sucesivos, permitird conocer mejor el nivel y expresion de la
democracia en México. La democracia pura puede ser un ideal,
debido a la complejidad de los actores que participamos en la cons-
truccion de la misma, pues tenemos diferentes aspiraciones, intere-
ses y ambiciones que hacen complejo al proceso. De ahi que la
construccién de la democracia encuentre diferentes estadios.

Recordemos que Robert Dahl, en su obra La poliarquia. Par-
ticipacion y oposicion (1997), trabaja esos Estados que se forman
en un espacio comprendido entre dos dimensiones: el debate y
la representacién, cuya mayor expresion es la poliarquia. También
los denomina liberalizacién y participacion, respectivamente. En
el primer caso, contempla el grado en que se admite el disenso,
oposicién y competencia entre las distintas fuerzas politicas. En la
segunda dimensioén, la participacion alude a la proporcién de la po-
blacién que tiene el derecho de participar, de controlar y oponer-
se a la decisién gubernamental. Asi, la primera dimensiéon apunta
hacia el fortalecimiento de los derechos civiles, y la segunda hacia
los derechos politicos. Con estos dos rasgos, se construye un plano,
colocando en el eje horizontal la participacion y en el vertical al de-
bate; las posibles combinaciones son los diferentes regimenes que
se pueden expresar en la vida politica.
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Existen diversos elementos que deben manifestarse para ir
construyendo la democracia. Este proceso en el que intervienen
la oposicion y demds actores de un régimen forma el gobierno
democrético de manera no directa. Robert Dahl los contempla
y explica al hablar de las hegemonias cerradas, donde el debate
y la participaciéon son nulas; y las clasifica: las oligarquias com-
petitivas, en donde hay competencia de debate sin participacion,
reservada a sélo un grupo politico; las hegemonias representati-
vas o incluyentes, en donde hay una amplia participacién pero
no alta competencia en el debate; vy, finalmente, la poliarquia,
donde hay alta competencia y alta participacién. Ademas —ase-
gura— estos cuatro aspectos son los espacios extremos de una
gréfica bidimensional, en donde al interior existen una infinidad
de regimenes que contemplan diferentes grados de participacion
y liberalizacion (Dahl, 1997: 18).

Es oportuno diferenciar entre liberalizacién y democratizacién,
entendiendo por la primera: 1) “un proceso de apertura gradual y
controlada de un régimen autoritario puesto en marcha por la pro-
pia élite en el poder como respuesta institucional a la emergencia
que ha puesto en riesgo la estabilidad o la propia continuidad del
régimen” (Cansino, 1997: 45); 2) “se entiende el proceso de con-
cesion desde arriba de mayores derechos politicos y civiles, mas
amplios y completos, pero de tal guisa que permitan la organizacion
controlada de la sociedad civil, tanto en el ambito de elite como
de masa. Se puede establecer en sustancia un hibrido institucional
que deberfa permitir superar la crisis del régimen autoritario am-
pliando la base de apoyo social, sin civilizarlo completamente [...]
manteniendo una limitada participacion a nivel de masas” (Mor-
lino, 1996: 105); 3) “Entendemos por liberalizacién el proceso que
vuelve efectivos ciertos derechos, que protegen a individuos y gru-
pos sociales ante los actos arbitrarios o ilegales cometidos por el
Estado o por terceros (O'Donell, 1991: 20).

Por democratizacién se concibe: 1) “un proceso de efectiva
ampliacién de derechos politicos y civiles, producto de acuerdos
0 negociaciones entre (y reconocimiento de) practicamente todas
las fuerzas politicas actuantes, y cuyo desenlace légico constituye la
instauracién de un arreglo institucional, normas y valores reconoci-
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damente democraticos” (Cansino, 1997: 45); 2) “democratizacion
serfa un proceso mediante el cual las reglas y los procedimientos de
la ciudadania son aplicados a instituciones previamente gobernadas
por otros principios, o extendidos para incluir a personas que no
gozaban de ciertos derechos y obligaciones, extendidos para cubrir
nuevos temas o instituciones que no estaban sujetos a la partici-
pacién ciudadana” (Cansino, 2000: 67); 3) “Por democratizacion
o instauraciéon democratica auténtica se entiende un proceso dis-
tinto, alternativo o eventualmente posterior a la liberalizacién. Ese
proceso implica una ampliacién completa y un reconocimiento real
de los derechos civiles y politicos, donde sea necesaria la completa
civilizacién de la sociedad; la apariciéon de mas partidos y de un
sistema de partidos, pero también de organizaciones colectivas de
intereses, como sindicatos y otros grupos; la elaboracién o, en cual-
quier caso, la adopcién de los principales procedimientos e institu-
ciones democréticas que caracterizan a ese régimen, como la ley
electoral o la fijacién de las relaciones legislativo-ejecutivo u otros
aspectos importantes para el funcionamiento del régimen” (Mor-
lino, 1996: 105); 4) “La democratizacién estd referida a aquellos
procesos en que las normas y procedimientos de la ciudadanfa son:
o bien aplicados a instituciones politicas antes regidas por otros
principios, o bien, ampliadas de modo de incluir a individuos que
antes no gozaban de tales derechos y obligaciones, o para abarcar
problemas e instituciones que antes no participaban de la vida ciu-
dadana” (O’Donell, 1991: 22).

La liberalizacién se debe ver como una concesion que otorga
el régimen para asegurar su permanencia, a la vez que permite una
participacion o una competencia controlada, mientras que la de-
mocratizacién es el acuerdo no sélo del régimen, sino también de
los demas actores de la vida pablica y politica.

T. H. Marshall (1998) concibe que la democratizacién es un
proceso de estructuracion y expansion de la ciudadania que se ex-
presa en sus tres elementos: civil, politico y social. En el primero,
se garantizan las libertades del individuo, como la propiedad y la
justicia; en el segundo, se garantiza el derecho al voto activo y pa-
sivo; y en el tercero, se contempla desde el minimo de bienestar
econdmico hasta el derecho a participar en lo social.
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Esta vision amplia el dmbito de la democratizacién a mas es-
feras del individuo y su contexto. La democratizaciéon no sélo la
debemos centrar en el aspecto politico, sino que debe estar pre-
sente en todas las dreas en donde se desenvuelve el hombre como
ciudadano. Por supuesto, la situacion electoral y politica es una de
esas areas, pero no es Unica ni indispensable, sino necesaria.

En lo politico, se centra la cuestién electoral, de los partidos y
de las formas de representacion; en lo civil, se enfatizan los dere-
chos ciudadanos y las formas de manifestacion; en lo social, la ca-
pacidad para organizarse y el derecho reconocido de ella.

Para explicar un proceso democratizador, entonces, debe
haber un andlisis de los elementos que lo van definiendo, como: el
sistema electoral, su derecho electoral para la eleccién de candida-
tos y de gobernantes, el sistema de partidos que genera; la forma
en que se establece la competencia partidista, para valorar si llega
a constituirse en competitiva; también es importante la relacién de
sobrerrepresentacién. Todo ello explica el tipo de pluralidad politi-
ca que se institucionaliza por la via electoral, a la que llamamos
democratizacién politica.

Ademads, debe hacerse una revision de los derechos civiles
para determinar el nivel en que se han reconocido las libertades
individuales de los ciudadanos. El tipo de informacién que llegue al
ciudadano colabora en su cultura politica, que se manifestara frente
a un gobierno concreto con la finalidad de incidir en su toma de de-
cisién. A esto llamamos democratizacién social; es decir, a la forma
en cémo el gobierno interactta con los gobernados a través de su
gestion publica, en la formulacién e implementacién de la politica
publica a través de su negociacion, bisqueda de consensos, institu-
cionalizacion de formas de participacién; en una palabra, en coémo
hace politica frente al ciudadano que le ofrecié su voto y confié en
su programa de trabajo.
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En México se establecieron mecanismos de liberalizacion
politica® a través de los municipios; alli donde se le reconoci6 a
la oposicion su centro de participacién. Ellos fueron los primeros
lugares donde la oposicion empieza a tener escuela de gobierno;
pero, en su momento, fue una decision del régimen para legitimarse
y poder permanecer. Sin embargo, lo que antes era oposicién al
Partido Revolucionario Institucional (PRI) ahora es gobierno en los
municipios, sobre todo en los mas poblados.

De igual forma, la democratizacién municipal no fue homo-
génea en los 2,427 municipios mexicanos.* Ello s6lo es posible con
un sistema politico en donde convergen las fuerzas politicas que
consenstan un sistema electoral que integre, en la conversién vo-
tos-cargos, a las diferentes fuerzas con mayor representatividad; un
sistema politico que busque las alternativas para mayor indepen-
dencia financiera y politica del municipio y que impulse, por l6gica,
un sistema de cultura de la participacién ciudadana.

El nivel de desarrollo esta asociado con la democratizacion,
aunque no de manera lineal y no siempre en todos los casos:

Cuanto mas alto es el nivel socioeconémico de un pais, mayores son las
oportunidades de que tenga un régimen competitivo. Cuanto mds com-
petitivo sea el régimen politico de un pais, mayores son las probabilidades
de que dicho pafs tenga un alto nivel de desarrollo socioeconémico [...].
Cuanto mds alto es el nivel socioeconémico de un pais mayores son las
probabilidades de que su régimen sea una poliarquia.

Si el régimen es una poliarquia, tiene mas probabilidades de ocurrir un
nivel de desarrollo socioecondémico relativamente alto que a un nivel de
desarrollo bajo (Dahl, 1997: 68-69).

Ante esto se puede buscar la relacién causal; sin embargo, lo
evidente, aun antes, es la asociacion entre estas variables: desarrollo
socioeconémico y competitividad politica, poliarquia o cuasipoliar-
quia. Veamos con atencion, primero, que no es necesaria una re-

3 Las reformas constitucionales que ejemplifican una decisién del régimen para liberar la politica pero a

nivel municipal son: 1) el otorgamiento del voto activo y pasivo a las mujeres en elecciones municipales (D.O.

12 de febrero de 1943); 2) introduccién del principio de representacién proporcional en poblaciones mayores

de 300 mil habitantes (D.O. 6 de diciembre de 1977); 3) una reforma que reconoce facultades reglamentarias

(D.O. 3 de febrero de 1983); 4) el principio de representacion proporcional en todos los municipios (D.O. 17 de

marzo de 1987); 5) el reconocimiento del nivel de gobierno en el municipio (D.O. 23 de diciembre de 1999).
* Namero de municipios para 2000.
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lacion de causalidad directa y lineal; segundo, que la presencia de
estas dos variables asociadas promueve la mayor probabilidad de
asegurarse su existencia mutua; es decir, el desarrollo econémico
en un Estado-Nacion necesita que su régimen politico sea mas com-
petitivo por la misma exigencia que le impone la industrializacion,
la de mayor gente preparada, que, a su vez, trae como consecuen-
cia que existan profesionistas que tengan una forma diferente de
concebir las cosas y, por tanto, hagan patente la pluralidad y pro-
muevan el debate pdblico.

Las oportunidades de que un pafs desarrolle y conserve un régimen politi-

co competitivo (y aun mds, una poliarquia) dependen de la amplitud que

la sociedad y la economia del pafs:

a) favorezcan la alfabetizacion, la educacién y las comunicaciones,

b) creen un orden social pluralista y no centralizado,

c) prevengan las desigualdades extremas entre los estamentos politicos
més importantes del pais (Dahl, 1997: 77).

Robert Dahl esta enfatizando que las oportunidades de par-
ticipacion y debate se promueven y aumentan sus probabilidades
de existencia si hay una sociedad alfabeta, con instruccién, con ac-
ceso a periédicos y a medios de comunicacién relacionados con la
urbanizacién vy la industrializacién. Con una informacién publica
y sistemas de comunicacién tecnificados es mas probable la for-
macion de la opinién publica plural. Pero, équé sucede en las co-
munidades rurales o no industrializadas? La respuesta no es facil,
pero mucho tiene que ver la falta de apoyo a la instruccién, la ense-
fanza y la diversidad de oportunidades para la cultura. ¢éQué pasa
con aquellos lugares que lograron un desarrollo econémico en un
sistema autoritario o totalitario? Dahl responde que la evolucién
del desarrollo econémico va haciendo mds espinoso sostener un
régimen social centralizado, parece que le anticipa a la URSS su
condicién de hacer insostenible la falta de reconocimiento a la plu-
ralidad y al debate.

Un Estado logra su lugar en el desarrollo y, como la denomina
Dahl, en la medida en que favorezca la escolaridad, las comunica-
ciones, la pluralidad, la descentralizacién y minimice desigualdades
al interior de su localidad.
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Leonardo Morlino también reflexiona sobre la asociacién que
guardan la industrializacién, el desarrollo econémico, la alfabeti-
zacién y la instruccién con la competitividad democrdtica o de-
mocratizacién. Al respecto, los aspectos del desarrollo econémico,
como la industrializacién, urbanizacién, riqueza e instruccién, es-
tan ligados con la democracia politica (ver Morlino, 1997: 93ss);
estudios lo demuestran, empero, la asociacion es espuria y llena de
casos desviantes y sin clarificar cudl es la direccién de la causacién,
si es el desarrollo econémico el que induce a la democracia o a la
inversa. La instruccién, comunicacién y pluralismo social son més
caracteristicos de las democracias, pero no privativos de ellas, lo
que nos lleva a sostener que el desarrollo econémico esté presente
como una variable interviniente, pero no dependiente ni indepen-
diente de la democracia.

Para poder medir el nivel de democratizaciéon politica mu-
nicipal alcanzado por una sociedad y gobierno, debemos precisar
cudles son los indicadores que faciliten su comprensién. Como se
ha sostenido, la democratizacién se basa principalmente en dos
aspectos: participacion y debate publico. Los medios que facilitan
estos dos pilares son: primero, el sistema electoral, que definird el
sistema de partidos y cudntos participan en las elecciones, su nivel
de competitividad y el grado de representacion politica que logra
cada uno al constituirse en gobierno municipal. Asi, tendremos
la dimensién de la pluralidad politica que se manifiesta en cada
municipio, tratdndolos seglin su caracterizacion, tanto de industria-
lizacion-urbanidad como del tamafio de la circunscripcion elec-
toral. Segundo, serd necesario revisar la democratizacién social
para medir el tamafo del debate, analizando el nivel y disposicién
de la participacion ciudadana, considerada el medio del debate
por antonomasia.

1.2 SISTEMA ELECTORAL

En sentido amplio, el sistema electoral es todo el conjunto de
normas que regulan a las elecciones desde su fase de preparacion,
incluso la forma en que se constituyen los partidos politicos, su fi-
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nanciamiento, el érgano encargado de la organizacion, desarrollo y
vigilancia de las elecciones y la materia contencioso electoral.

En un sentido restringido, nocién que aplicamos en este tra-
bajo, el sistema electoral alude a la norma de conversion de votos
en cargos publicos. El concepto mas convencional en este sentido
es el sostenido por Dieter Nohlen, quien expresa que un sistema
electoral lo determinan “reglas a través de las cuales los electores
pueden expresar sus preferencias politicas y a través de las cuales es
posible convertir votos en escafios parlamentarios (en caso de elec-
ciones parlamentarias) o en cargos de gobierno (en caso de eleccio-
nes de Presidente, Gobernador, Alcalde, etc.) (Nohlen, 1996: 70).

El sistema electoral lo integra: a) un conjunto de normas, reglas,
las cuales deben ser publicas y de conformidad al Estado de Dere-
cho existente en un Estado. Entonces no sélo se refiere a normas ju-
ridicas, sino también a las técnicas que permitan dar cumplimiento
cabal al proceso de una eleccién, especificando a cuéntos se debe
elegir para ser gobierno, es decir, el disefio institucional; b) el siste-
ma contempla eleccién de candidato o partido, parte de su disefio
institucional que, por supuesto, produce consecuencias en el modo
de emitir el voto; c) establece una férmula que cuenta votos y pro-
duzca representantes o gobierno.

Estos tres elementos, que se pueden desprender del concep-
to citado, tienen consecuencias en la aplicacién de la pluralidad
politica y, en general, en la formacién del gobierno, por lo que su
relacién con el nivel de democratizacién de un Estado es directa.

El disefio institucional de un sistema electoral contempla las
consecuencias como la forma del sistema de partido, el tipo de
competitividad que se establecera en el proceso electoral y el nivel
de representacién politica de los elegidos cuando forman el go-
bierno. Debemos aclarar que la relacién entre sistema electoral y
sistema de partidos no es unidireccional, ya que son ellos, en un
sistema democratico, los que reforman, a través de la ley, al sistema
electoral, pero éste también tiene consecuencias sobre el nimero
de partidos que resulten de una eleccién y pasen a ser gobierno o
representantes en el Congreso.

Giovanni Sartori contempla la existencia de esa relacién que se
establece entre el sistema electoral y el votante, cuando afirma:
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Los sistemas electorales determinan el modo en que los votos se trans-
forman en curules, y por consiguiente afectan la conducta del votante,
ademéds influyen sobre si el elector vota por un partido o por una persona.
En el primer caso, lo que hay que saber es si la conversién de votos en cu-
rules es 0 no “proporcional”, y de esta manera la principal division de los
sistemas electorales es entre la representacion proporcional y la mayori-
taria. En el segundo, se trata de identificar quién controla la seleccién de
los candidatos, y la principal division es si se vota o no “por una persona”
(Sartori, 1996: 15).

Lo que interesa destacar es la forma en que puede ser en-
tendido un sistema electoral y las posibles influencias no sélo en
el elector, sino directamente sobre el nivel de democratizacion.
En este sentido, debemos abordar al sistema electoral a partir de
sus elementos, los que de acuerdo con la teoria de los sistemas
electorales se observan: el tamafo de la circunscripcion, la forma
de candidatura, la forma de votacién y la transformacién de votos
en curules.

Iniciemos con el tamafio de la circunscripcion, entendién-
dola como una demarcacién geogréfica en que se elige uno o a
varios candidatos. Lo que define a una circunscripcién electoral es
el nimero de candidatos que se han de elegir en la demarcacién
geogrdéfica especifica. Si en una circunscripcién se debe escoger a un
solo candidato, se reconoce que es uninominal. Como ejemplos de
este tipo de circunscripcién tenemos al distrito uninominal, porque
de ahf Gnicamente ha de elegirse a una persona, la eleccién de un
Gobernador de un Estado o de un Presidente de la Republica.

Cuando la eleccién contempla a mas de un candidato, se forma
una circunscripcién plurinominal; para estos casos se ha reservado
ese mismo nombre con el interés de diferenciarlos de los antes cita-
dos. Una circunscripcion plurinominal es pequefa cuando en ella
se eligen a menos de cinco personas, mediana entre seis y diez per-
sonas, y grande cuando son mds de diez (Nohlen, 1998: 58).

La circunscripcién electoral es un elemento importante para
considerar los efectos del sistema electoral, dado que el tamano
establece relacién con la proporcionalidad y la representacion.
Una circunscripcién pequefia produce al triunfador en una repre-
sentacion alta, lo cual indica que su eleccién representa a un gran
ndmero de votos, pero su efecto proporcional es bajo debido a que
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esos electos no representan ampliamente la voluntad ciudadana;
en otras palabras, electores cuyo voto y voluntad no tengan repre-
sentante. Para la circunscripciéon mediana, la representacién es
también mediana, es decir, los electos son producto de una parte
de los votantes y los representan de manera media porque pueden
quedar electores sin representacion. En cuanto a la circunscripcion
grande, la representacion es baja; basta un porcentaje pequeno de
votos para tener representacion, aunque el efecto de proporciona-
lidad en la integracién del 6rgano es alto, pues casi toda expresion
manifestada a través del voto cuenta con un espacio en el 6rgano
legislativo o gubernamental.

Aqui tenemos un indicador importante para nuestro tema:
el nivel de democratizacién y en especifico lo que se refiere a la
representacion y proporcionalidad como medios de la pluralidad.
Un segundo elemento de andlisis de los sistemas electorales son las
formas de la candidatura, la cual puede ser individual o de lista. La
primera alude a que sélo es un candidato el que debe elegirse en
la circunscripcion; el caso puede referirse a un distrito uninominal
o0 a la renovacién del titular del Poder Ejecutivo. La de lista es la
forma de la candidatura que se refiere a que en una circunscripcién
electoral deberén elegirse cuando menos a dos candidatos; se trata,
sin duda, de elecciones plurinominales.

La forma de la candidatura produce efectos, como saber quién
es el que define a la candidatura y conocer por quién vota el elec-
tor. Por ejemplo, en el caso de la candidatura tnica, es una propu-
esta de un partido y el ciudadano vota o elige al candidato. En cuanto a
la de lista, produce diferentes efectos segtn la tipologia que asuma;
es decir, si se trata de una lista cerrada, el partido politico determina
quiénes integran la lista y el ciudadano no puede ingresar a mas
candidatos, sélo debe elegir de ese registro. Otro tipo de lista es la
bloqueada, que es una relacién de candidatos que tienen un orden
definido por el partido politico, la cual no puede modificar el ciu-
dadano; al elegir debe hacerlo como lo relacioné el partido. Tam-
bién se encuentra la lista abierta, que el ciudadano puede ampliar
de acuerdo con sus preferencias. Puede existir, por lo tanto, una
lista no bloqueada, que el ciudadano puede modificar en cuanto al
orden de los candidatos.
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A partir de tales tipos de listas pueden darse varias combina-
ciones, como una lista cerrada y no bloqueada, que seria recono-
cer en el elector la posibilidad de alterar el orden de la lista, con-
templando a los relacionados. Otro caso mds puede ser el de la
lista cerrada y bloqueada, donde el partido politico tiene el dere-
cho pleno de integrar y ordenar a los candidatos en una relacién,
mientras al elector sélo se le reconoce el derecho a votar por el
partido y su lista intacta.

Bajo esta tipologia, podemos percibir que el voto ciudadano
puede ir dirigido hacia el candidato o hacia el partido politico. En
el caso de una lista abierta, el poder de decisién completo lo tiene
el ciudadano y sus efectos democraticos son mas amplios. Empero,
en el caso de una lista cerrada y bloqueada, el poder de decisiéon
lo tienen los partidos politicos, quienes se anticipan al poder ciu-
dadano y lo limitan, asf el ciudadano sélo vota por las opciones que
le puedan presentar los partidos, quienes se reservan el derecho de
eleccién original. Ello no sucederia si se tratara de una lista abierta,
pues el ciudadano puede formar la propia y configurar la propuesta
de eleccién de un gobierno que sea el mas 6ptimo segtin él.

Otro elemento de andlisis, el tercero del sistema electoral, es el
tipo de votacion. Existen formas diferentes de votar, por lo general
estdn en correspondencia con la lista de candidatos. Para conside-
rar algunos ejemplos de los diferentes votos, Dieter Nohlen (1998:
69) identifica y explica nueve tipos de votos: 1) Voto tnico, el elec-
tor sélo tiene un voto para elegir a un solo candidato. 2) Voto prefe-
rencial, el elector puede expresar su preferencia por un candidato
determinado. 3) Voto mudiltiple, el elector cuenta con tantos votos
como escanos o candidatos se hayan de elegir. 4) Voto mdiltiple
limitado, variante del anterior que consiste en que el elector tiene
varios votos, pero menor al nimero de candidatos a elegir dentro
de la circunscripcién. 5) Voto alternativo, el elector puede sefialar
segundas, terceras o mds preferencias. 6) Voto acumulativo, el elec-
tor puede acumular varios votos a favor de un candidato en lugar
de indicar otras preferencias. 7) Doble voto, es cuando el elector
puede ejercer dos votos, uno por una circunscripcién uninominal
y otro por la lista de una circunscripcion plurinominal. 8) Voto si-
multdneo, el usado con una funcién de dos o mas decisiones, es
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decir, con un voto decide por més de una eleccién o candidato. 9)
Panage, el que permite al elector repartir su voto entre los candida-
tos de listas diferentes, incluso puede formar su propia lista, es una
combinacién de tipos de votos sefalados.

El tipo de voto tiene efectos de gran magnitud sobre el sistema
electoral, pues puede reconocerle al ciudadano la capacidad direc-
ta o intermedia de eleccién segln el formato de voto que contenga
la decisién electoral normativa. En México se ejerce un voto Gnico
para las elecciones de titulares de los poderes ejecutivos federal y
locales, no asf para los diputados, senadores o ayuntamientos, que
en su mayoria son de tipo simultdneo, es decir, con una decision
estan votando por dos elecciones, una por un principio mayoritario
y otra de representacién proporcional.

El cuarto elemento, los sistemas electorales, igual de impor-
tante que los anteriores pero mas conocido, es la férmula de con-
versién de votos en escaios. Se han reconocido principalmente dos
formas generales de convertir votos en gobierno o en cargos de
representacién: mayoria y proporcionalidad.

El de mayoria implica que el ganador es quien obtenga el mas
alto nimero de votos. La mayoria puede ser absoluta o relativa;
absoluta, mas de 50% de los votos emitidos; mayoria relativa, el
mds alto en votos.

Estos sistemas electorales producen los efectos mas directos
al interés de estudio. La férmula de mayoria es utilizada, general-
mente, para elecciones unipersonales, por eso, el nivel de repre-
sentacion es bajo, sobre todo, en sociedades no homogéneas en
la formacion social. Este tipo de sistema es adecuado para aque-
llas culturas homogéneas, cuyas diferencias de aspiraciones son de
poca significancia, pero no es recomendable para las sociedades en
donde hay una alta heterogeneidad o cuando ésta es significativa.
En una comunidad con el orden social no igualitario, un sistema
de mayoria produce una muy baja representacién, pues el voto se
dispersa, y quien gana lo hace con un ntimero bajo de votos que no
es representativo de todos.

Arend Lijphart presenta los resultados de una investigacion
amplia en su obra Las democracias contemporaneas, en donde
precisa:
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El sistema electoral cldsico de la democracia mayoritaria es el de distrito
uninominal y de mayoria relativa o sistema mayoritario, mientras que en la
democracia de consenso es caracteristico el uso de la representacion pro-
porcional. Los métodos de mayoria y mayoria relativa con distrito uninomi-
nal son un perfecto reflejo de la filosofia mayoritaria: gana el candidato
elegido por el mayor niimero de votantes y el resto del electorado se
queda sin representacién. Ademds, el partido que obtenga una mayorfa o
mayoria relativa de votos en el conjunto del pais suele tener una represen-
tacién desmesurada en términos de escanos parlamentarios. En marcado
contraste con ello, la intencién basica de la representacién proporcional
es evitar ese problema con una adecuada representacién de las mayorias
y de las minorfas, y traducir proporcionalmente votos en escafios, en vez
de que recaiga sobre un partido una representacion que peque de exigua
o excesiva (Lijphart, 1999: 165).

El principio de representacion proporcional es idéneo para las
circunscripciones plurinominales, en general para la integracion de
6rganos legislativos o cuerpos colegiados de decision. Es el sistema
de representacion proporcional que surge como la alternativa para
equilibrar la representacion y tener en el seno de las decisiones una
mejor representacion.

El sistema de representacion proporcional se basa en férmulas
para la distribucién y conversién de votos. Por lo tanto, si hace referen-
cia a una representacién proporcional pura, entonces la asignacion
atiende en estricto sentido a los porcentajes. Cada partido serd re-
presentado en la medida en que la ciudadanfa le haya otorgado su
voto. Para ello también se observa la existencia de barreras legales
o umbral. Una barrera legal es la determinacion de la norma para
limitar el minimo de votos que requiere un partido o candidato
para participar en la distribucion de curules o cargos publicos.

Si el método de distribucién no es puro, seguramente se refiere
a una clasificacién de la proporcionalidad, atendiendo diferentes
métodos. Los méds comunes son: a) ley D’"Hondt, b) cociente natu-
ral, y c) resto mayor. El primero, atribuido al belga Victor D'Hondt,
consiste en realizar divisiones en serie con los divisores 1, 2, 3, 4,
5, 6... Los votos obtenidos por cada partido se dividen entre estos
divisores en forma continua y se asignan escafos atendiendo a los
cocientes mas grandes hasta completar la lista. El método de coci-
ente natural se atribuye a Thomas Hare; radica en que el total de
votos validos para la distribucion se divide entre el nimero de esca-
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fos por circunscripcion y el resultado es el costo en votos que debe
pagar cada partido para obtener un escafo. Finalmente, el método
del resto mayor se puede aplicar después del cociente natural para
completar los escanos cuando la operacion anterior no ha sido sufi-
ciente para integrar todo el 6rgano colegiado de que se trate.

Cabe aclarar que hay sistemas electorales que son combinados
0 mixtos, como el caso mexicano. Aunque Nohlen no considera
oportuno el término, es aceptado, ya que esos sistemas integran
la forma de conversién de votos en cuerpos colegiados a través
de dos principios: de mayoria y proporcional. Es indiscutible que
unos sistemas mixtos no son equilibrados y, por tanto, predominan
alguno de ellos. Este tipo de sistema electoral mixto y con predomi-
nante mayoritario es el caracteristico de las elecciones mexicanas
en las legislaturas federal, local y de los ayuntamientos.

Estos sistemas han respondido a la necesidad de legitimacion
del régimen politico; evidentemente se trat, en su momento, de
medidas de liberalizacién, no propiamente de democratizacion.
Tenian como propésito incluir a las minorias en el seno de los con-
gresos y de los ayuntamientos para que en las decisiones hubiera
representacién de la oposicién; sin embargo, esta representacion
depende mucho de la férmula de conversiéon de votos. La plura-
lidad en esos espacios de discusién y de decisién no refleja con
exactitud o aproximacién considerable el nivel de representacién
manifestado en la urna, debido al mismo disefio institucional que le
garantiza mayorifa al que obtiene mds votos en las urnas.

La forma en como se establece el sistema mixto contribuye
a la formacién de la competitividad electoral, dado que si el ciu-
dadano encuentra mayor apertura para que su voto sea tomado
en cuenta, entonces lo emite consciente de que se vera respetado
en la integracion del gobierno. Pero, si el voto del ciudadano esta
subordinado por el sistema electoral, lo que buscara es ofrecer un
voto estratégico para que su voto no se pierda, el cual promueve la
falta de competitividad electoral en ocasiones. Por ello, es necesa-
rio el estudio de ésta como indicador, para probar que el sistema
electoral influye en la formacién de esta competitividad y de la
pluralidad en la formacion del gobierno.
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1.3 COMPETITIVIDAD ELECTORAL

El Diccionario de la Real Academia Espafola ofrece dos signifi-
cados al término “competitividad”: capacidad de competir vy rivali-
dad para la consecucién de un fin. Por “competicion” se encuentra:
[. Competencia o rivalidad de quienes se disputan una misma cosa o
la pretenden. Il. Accion y efecto de competir, més propiamente en
materia de deportes. En cuanto a “competencia” se dice: |. Disputa
o contienda entre dos 0 mas personas sobre algo. Il. Oposiciéon o
rivalidad entre dos o mds que aspiran a obtener la misma cosa. Ill.
Situacion de empresas que rivalizan en un mercado ofreciendo o de-
mandando un mismo producto o servicio. IV. Persona o grupo rival.

Nétese que la raiz del término que nos ocupa, “competencia”,
incide en rivalidad, que a su vez significa una enemistad producida
por emulacién o competencia muy vivas. Por consiguiente, es el
meollo para la comprensién de la competitividad. Si es una ac-
cién propia de una competencia en donde hay rivalidad producida
por emulacién, es decir, por imitacién o por el deseo de superar
la accion del contrario, entonces la competitividad es un nivel de
competencia que se establece cuando los competidores tienen el
vivo deseo de accionar de forma similar al contrario para obtener
lo que esta en juego.

Con este antecedente, la competitividad electoral es un nivel
de competencia que se establece para lograr un cargo o una repre-
sentacion entre los partidos politicos que postulan candidatos a
través de campanas. Se establece la rivalidad entre ellos y por imi-
tacién se oponen para aspirar al triunfo de lo que se juega. No sélo
es asi de simple, tiene su lado complejo cuando entramos al andlisis
de lo que esta en disputa, por lo tanto, debe haber matices que
diferencien y definan la competencia y la competitividad.

En tal sentido, Sartori aporta elementos de importancia:

El término de alternacién se debe extender de forma flexible, en el sentido
de que implica la expectativa, més bien que el hecho real del traspaso del
gobierno. O sea, que alternacién no significa sino que el margen entre los
dos partidos principales es lo bastante estrecho, o que la expectativa de
que el partido en la oposicion tiene una oportunidad de echar al partido
gobernante es lo bastante creible. Dicho en otros términos, el concepto de
la alternacion se funde con el de la competitividad (Sartori, 1997: 235).
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Define la competitividad como la rivalidad construida con la
posibilidad de que el oponente pueda quitar al gobernante y con-
vertirse en tal, ademas de que no necesariamente se debe alternar,
sino que la posibilidad real es lo que constituye el nivel de la com-
petitividad. Otra forma de medirla es a través de la cercania de los
resultados entre los dos primeros lugares.

Competitividad electoral es el grado de organizacién que ma-
nifiestan las fuerzas politicas al disputarse el poder politico en una
contienda electoral, basadas en un equilibrio de oportunidades,
instituciones y reglas justas que promuevan y sostengan la incer-
tidumbre del resultado anterior al final de la competencia. Hay alta
competitividad cuando la organizacién de los partidos es tal que
hay incertidumbre sobre los resultados y éstos guardan poco mar-
gen de victoria al final.

La competitividad mediana encierra poca certidumbre y poco
margen de victoria en el triunfo. Es baja o nula la competitividad
electoral cuando hay poca incertidumbre, es decir, se siente quién
puede ser el ganador porque existe sesgo que ayuda a definir al
triunfador y el resultado tiene un alto margen de victoria entre el
primer lugar y el segundo.

La competitividad presupone la disputa del poder. Se da en
un medio de competencia en donde el poder esta en juego. Asi
lo afirma Giovanni Sartori (1997: 258): “La competencia es una
estructura o una regla del juego. La competitividad es un estado
concreto del juego”. Entonces, la competitividad es un estadio es-
pecifico de la competencia, particularmente cuando se discute la
posicion o espacio de poder. Una senal que se enfatiza para ubicar
la competitividad es el resultado con poco margen de diferencia.

Ademas, es un indicador de la democratizacion porque ca-
racteriza la competencia electoral, a través de indicadores como
nimero de participantes, formato de partidos y el margen de vic-
toria que se produce. Una vez que se ha definido parte del sistema
electoral es recomendable hacer algunos calculos que ayuden a
medir la proporcionalidad o desproporcionalidad de los sistemas
electorales a partir de los resultados electorales.

Llamamos desproporcionalidad a la diferencia que hay entre el
nimero efectivo de partidos electorales y el nimero de partidos en
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gobierno, municipal en este caso. Estd dada por la diferencia que
se establece entre la proporcion de votos alcanzados en la eleccién
y la proporcién de lugares que el mismo partido obtiene en la for-
macion del ayuntamiento o gobierno municipal.

La desproporcién ha sido un indicador de los efectos del siste-
ma electoral y existen indices que miden ese tamano de diferencia
entre los dos momentos mencionados.® Para efectos de este trabajo
acudiremos al indice de minimos cuadrados propuesto por Michael
Gallagher (1991), el cual se desarrolla mas adelante.

Para hacer efectiva la medicién del nivel de competitividad,
recurrimos primero a la medicién del nlimero efectivo de partidos
(NP) de Juan Molinar (1991). Luego, se calcula el nimero efectivo
de partidos en el gobierno, concretamente serd en la integracion de
ayuntamientos (NPA). Dados estos célculos, se produce el acerca-
miento para medir la proporcionalidad o desproporcionalidad para
terminar analizando el nivel de pluralidad en los municipios o en el
espacio que se indique. Después, se calcula el margen de victoria
obtenido por el partido ganador en las elecciones con respecto al
segundo lugar para, finalmente, calcular el nivel de competitividad
electoral, como uno de los factores que influyen en la democra-
tizacién municipal. Expliquemos en qué consiste cada paso.

EI NP nos permite establecer un formato de sistema de partido
que surge a partir de los resultados de las elecciones, conociendo el
nimero de partidos que participan en las elecciones, haciéndolas
competitivas y definiendo la fuerza de cada uno. El NP es propues-
to por Juan Molinar, quien llega a ella después de haber analizado
los indices respectivos de Laakso y Taagepera y el nimero efectivo
de partidos de Kesselman y Widgen.

Index NP avoids both problems (‘overcounting’ of large parties and exce-
ssive sensitivity to small ones). The overcounting of the winning party can
be avoid through a reformulation of N, as follows:

Los indices mas conocidos y trabajados son los de Douglas W. Rae (1971), quien utiliza la media de las
desviaciones dada por la sumatoria de las diferencias absolutas entre los porcentajes de votos (v) y los de escafios
(e), y lo divide por el ndmero de partidos (n), denotandolo con la letra 1=1/n >l = e‘| . Este indice es corregido
por John Loosemore y Victor ). Hanby, quienes proponen el D como la mitad de esa diferencia, D= 1/2 Zlv‘— e‘| .
Michael Gallagher propone un indice de minimos cuadrados que es mejor en su medicién y es la que se adopta
en este estudio. Para mayor informacién puede consultarse a Lijphart (1995: 103).
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NP= 1+ N ((SPi? - Pi?) / 3Pi?),

Where

N = 1/3PP,

And YPi? is proportion of votes of the wining party, squared (Molinar,
1991: 1385).

Esto es, aproximadamente:

el indice nimero de partidos (NP) evita la sobrevaloracién de los partidos
grandes y la sensibilidad excesiva a los pequefios. La sobrevaloracién del
partido ganador puede evitarse a través de una reformulacién de N como
sigue:

NP= 1+ N ((SPi? - Pi?) / 3Pi?),

donde N es (el inverso de >Pi?, es decir) 1/5>Pi?,

(>Pi? significa la sumatoria de las proporciones que cada partido obtiene
elevadas al cuadrado) y

Pi? es la proporcién de votos del partido ganador (elevada) al cuadrado

Con esta férmula se cuenta una sola vez al partido ganador
y se considera a los partidos minoritarios. En comparacién con las
férmulas de N e | de Laakso, Taagepera, Kesselman y Widgen, se
utiliza la tabla de Molinar donde se dan las diferencias en calculos
seglin diferentes escenarios. La tabla 1.1 contiene esa informacion
donde se permite ver que para los tres primeros casos coinciden los
tres indices, pero en el caso E y F, el indice N les asigna el mismo
valor a un sistema bipartidista y a un sistema de partido Gnico. Tam-
bién se desecha | como indice, por ofrecer un valor alto cuando se
trata de un partido Ginico como lo sefala el caso F.
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Tabla 1.1
Valores de N, 1 y NP para casos hipotéticos
Caso Divisién de votos entre partidos en % N I NP
1 100 1.00 | 1.00| 1.00
2 50 50 2.00 | 2.00| 2.00
3 33 33 33 3.00 | 3.00]| 3.00
A 51 42 5 1 1 2.28 | 2.58|1.93
B 51 26 11 11 1 2.84 | 3.41|1.74
C 40 37 9 9 5 3.11 | 3.55]| 2.56
D 40 37 9 9 3.17 | 3.73| 2.56
E 51 49 2.00 | 2.00| 1.96
F 70 5 5 5 5 5 5 1.99 | 3.15]| 1.06

Fuente: Juan Molinar (1991: 1385).

Conforme estos resultados hipotéticos, el NP se comporta mas
acorde con los resultados y la esperanza del nlimero de partidos
aumenta y disminuye segln se disperse o concentre la proporcién
del voto.

Del NP propuesto por Molinar surge el modelo de formato de
partido, considerando que si NP es igual a 1, entonces hay un sélo
partido, si es 2 existen dos, y si es 3, denota la existencia de tres
partidos, pero si es 1.5, se acepta que existe un ganador y uno o
mas con la posibilidad de ganar. Es decir, el niimero entero sefala
el nimero de partidos con fuerza, mientras que la fraccién indica
que el resto de partidos constituyen esa proporcion.

Es prudente senalar que el formato de partidos que se maneja
con NP también es considerado por Molinar (1993: 244-245), en
El tiempo de la legitimidad, elecciones, autoritarismo y democracia
en México, donde trabaja los siguientes:

a)  Muy dominante, cuando es un sistema no competitivo y
tiene un NP menor de 1.3.
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Dominante, cuando también es no competitivo, su NP
estd entre 1.3 y 1.75 y la diferencia de los dos partidos
mds votados es mayor a 20%.

Partido y medio, como el partido de la transicion entre un
sistema no competitivo y otro competitivo; éste ubica su
NP entre 1.3y 1.75, si la diferencia de votos entre los dos
partidos mds votados es menor que 20%, o entre 1.75 y
2.0 si la diferencia de votos es mayor a 20%.

Bipartidista, cuando se trata de un sistema competitivo,
su NP estd entre 1.75 y 2.0 y la diferencia de votos es
menor a 20%, o entre 2.0y 2.5 si la suma de votos de los
dos partidos mas votados es superior a 80%.
Multipartidista, es un sistema competitivo con un NP su-
perior a 2.0 y con la suma de votos de los dos partidos
mds votados menor a 80%, o con un NP superior a 2.5.

Esta clasificacion se puede representar en la tabla 1.2.

Tabla 1.2.
Formato de partido y NP
Condicion/NP (Menora1.3| 1.3a1.74 | 1.75a1.99 20a24 | 25ymas
Multipartidista
A+B*<80% Multipartidista
A+B >80% Bipartidismo |
A-B <20% Bipartidismo
A-B >20% Partido y
medio
A-B <20% Partido y
medio
A-B >20% Dominante
Muy
dominante

Fuente: elaboracién propia a partir de Molinar (1993: 244-245).
* A'y B son respectivamente el porcentaje de votos de primero y segundo lugar.
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Para buscar el nivel de competitividad que se conforma en una
eleccién, es necesario conocer y ponderar el nivel del margen de
victoria (MV) que es la diferencia de proporciones que guardan los
votos del primer lugar menos la del segundo lugar de los partidos.®

Asi, considerando estas dos variables (NP y MV) se puede es-
tablecer un nivel de competitividad entre alto, mediano y nulo. La
determinacién de este nivel se representa en los criterios graficados
en la tabla 1.3.

Tabla 1.3
Nivel de competitividad

Mv np detal5 | de15a2 | de2a25 | de25a3 | masde3

<10 Alta
10<mv<20

20<mv<30 Mediana

>30 Nula

Fuente: Elaboracién propia.

El nivel de competitividad se estima a partir tanto del MV
como del NP. Si el MV es menor a 10%, se entiende que hay
competitividad alta, ademéas de que seguramente el NP se localiza
arriba de 1.5. Si el MV estd entre 10 y 20%, y si el NP es superior
a 2, entonces, el nivel de competitividad es considerado alto. Pero
si el NP estd entre 1.5 y 2.0, entonces el nivel de competitividad
es mediano.

Si el MV esta entre 20 y 30% y el NP es superior a 1.5, se dice
que el nivel de competitividad es mediano. Pero, si el NP esta entre
1y 1.5, el nivel de competitividad es nulo o bajo. Asi, también si
el MV es mayor a 30%, se acepta que el nivel de competitividad es
nulo o bajo.

® Leonardo Valdés propone MV= (vi - vj)/t., donde Vi es la votacién del primer lugar y Vj la del segundo
lugar, t es el total de votos, (1993: 214).
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En consecuencia, la competitividad alta encierra en si un for-
mato de partido entre bipartidista y multipartidista, es decir, se trata
de un sistema competitivo. La mediana competitividad es la fron-
tera entre un sistema competitivo y otro que no, sin embargo, se
trata de un sistema bipartidista o partido y medio que, por su MV,
se califica como un sistema competitivo no consolidado. El caso
de la competitividad nula se refiere a aquellos sistemas de partido
en donde hay una radicalizacién de un partido sobre los otros, el
triunfo es de tal magnitud que no hay forma de comparacién.

Ahora bien, una vez que se ha calculado el nivel de competi-
tividad es conveniente trabajar el nivel de desproporcionalidad pro-
ducido, para poder establecer el nivel de pluralidad que el sistema
electoral forma al convertir votos en gobierno. Para obtener la des-
proporcionalidad se utiliza la férmula de minimos cuadrados que
elabora Gallagher y que retoma Lijphart (1996: 107):

Michael Gallagher ha propuesto recientemente una solucién excelente.
Su indice de minimos cuadrados (MC) abre una via intermedia entre los
indices de Rae y de Loosemore-Hanby. Su principal caracteristica es que
registra con mucha mds fuerza unas pocas desviaciones grandes que mu-
chas pequefias. Se calcula de la siguiente manera: se elevan al cuadrado
las diferencias en los porcentajes de votos y escafios y luego se suman; ese
total es dividido por 2 y, finalmente, se saca la raiz cuadrada de tal valor:
MC = V(s 3(vi - vj?)

Con este indice de MC se conocera el tamafo de la despropor-
cion que ocasiona el sistema electoral. De esta manera, podremos
inferir si el sistema electoral es variable causal de la pluralidad como
elemento de la democratizacién en el municipio.

La desproporcién tiene efectos ocasionados por el sistema elec-
toral que influyen en la formacién del propio sistema de partidos,
como Lijphart (1996: 125) sostiene: “la desproporcionalidad hace
disminuir el multipartidismo, pero, en alguna medida al menos, el
multipartidismo aumenta la desproporcionalidad”.

La competitividad electoral y sus colaterales son indicadores
necesarios pero no son suficientes para la medicién de la democra-
tizacion politica; hace falta el analisis de la participacién ciudadana,
tanto en los trabajos electorales como en los del mismo gobierno.
De ahf que el siguiente apartado ofrezca los elementos oportunos
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para comprender la importancia de la decisién ciudadana en la
conformaciéon de un régimen democrético y, en concreto, en la
democratizacién de los municipios.
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CAPITULO 11
DEMOCRATIZACION POLITICA
EN LOS ESTADOS DE MEXICO Y
MORELOS

El estudio de la democratizacion politica nos conduce a la re-
vision del orden institucional, porque este disefio prevé el marco
en el que se desempefan los actores politicos. De esa manera, es
importante hacer una revision de la reforma electoral en su ambito
federal, para desglosar de ahf la correspondiente al municipio.

La apertura politica puede ser un producto impulsado por una
estrategia de liberalizacion o por una de democratizacién. En la
primera, el avance es una decisién del gobierno autoritario, preo-
cupado por legitimarse y propiciar la confianza y credibilidad en
las instituciones que le son necesarias para su actuacién y repro-
duccién. En cuanto a la segunda postura, la democratizacién es un
producto del consenso y de la negociacién, por lo tanto, un trabajo
de los actores politicos, quienes en busca de un consenso llegan a
acuerdos que permiten la igualdad y la transparencia en las accio-
nes del gobierno y de los partidos politicos.

En México existen diferentes elementos para sostener que la
transicién hacia la democracia o el abandono de un régimen auto-
ritario hacia uno democréatico han sido por la via de la liberalizaciéon
como primera estrategia del régimen autoritario, con la finalidad de
permanecer en el poder y legitimarse.

Para demostrar esta aseveracién, nos proponemos hacer una
revision sucinta de la reforma electoral que en la mayoria de los
casos empezd en el nivel federal y se repetia como cascada en los
otros 6rdenes de gobierno.
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2.1 REFORMA ELECTORAL

La reforma electoral ha sido entendida en México como la ade-
cuacién que el régimen propone y lleva a cabo sobre la legislacion
electoral, con la finalidad de constituir un sistema electoral (en fatu
sensu) que dé oportunidades a los diferentes actores politicos y les
permita la interlocucién al régimen.

El sistema electoral, como el conjunto de disposiciones respec-
to a la renovacién de poderes, encuentra origenes en el siglo XIX;
sin embargo, para el Estado Mexicano contemporaneo, surgen en
la etapa de la Revolucién Mexicana y después de ella. Asi, tenemos
que el sistema empieza con la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, promulgada el 5 de febrero de 1917, y con la
ley electoral de 1918.

En miras de una institucionalidad de los procedimientos de
renovacion de los titulares del poder, en 1946 surge una ley elec-
toral con la intencién de institucionalizar la via electoral como la
Gnica legal para acceder al poder y como la fuente de legitimacion
del propio sistema.

También tenemos un avance en 1963, cuando el régimen, a
través de una reforma electoral, promueve la participacion de las
fuerzas politicas diferentes a las del PRI como necesarias para la in-
terlocucién en el seno del Congreso de la Unién y, concretamente,
en la Cadmara de Diputados. Esta reforma estriba en la creacién de
los diputados de partido.

El sistema de partido no tiene un avance significativo, s6lo una
bisqueda de legitimaciéon que permite, por la via institucional, lle-
var a la oposicién al centro de las decisiones. Claro, la correlacién
de fuerzas es totalmente dispareja. El PRI siempre conté con un
gran nGmero, mientras que la oposicién con un ndmero irrisorio
de diputados. Incluso algunos se les reconocian a partidos como el
PARM o el PPS sin que tuvieran derecho a tenerlos.

Para 1973, surge una nueva ley electoral, que desafortunada-
mente no correspondia a la nueva integracién social y politica del
pais. Esto se refleja en la eleccién de 1976, después de la cual se
necesita una reforma electoral (la de 1977) que intenta transformar
el sistema politico reconociendo a los partidos politicos como en-
tidades de interés publico y organizacién de ciudadanos para ac-
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ceder al poder politico; se reconoce el financiamiento a los partidos
y se introduce el sistema mixto de representacién en la Cadmara de
Diputados y en algunos ayuntamientos a través de los principios
de mayoria relativa y de representacién proporcional. Con esta re-
forma, que incluye las respectivas a la Constitucion, se crea la Ley
Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE).

También, inicié la condicién para pasar de un esquema de
liberalizacion hacia uno de democratizacion. La estructuracién de
una Camara de Diputados en donde convergiera la oposicién con
mayor reconocimiento permitié que en esta soberania se iniciara la
discusion de instrumentos que fueran equitativos en la competen-
cia electoral, hasta llegar a la alternancia en el poder. Ello no fue
posible construirlo en un abrir y cerrar de ojos, fue un trabajo de
constantes negociaciones y resistencias. A veinte afos de esta refor-
ma se coseché una manifestacién de transparencia y de pluralidad
en las elecciones federales.

Después, le siguieron otras reformas que fueron estableciendo
las condiciones de la democratizacién. Es importante sefialar que
las bases fundamentales del sistema electoral mexicano, a partir
de 1977, no se han movido, sélo se ha buscado un ajuste en la
equidad y la competencia. La reforma de 1981 fue publicada en
el Diario Oficial el 6 de enero de 1982, donde se trabaj6 la instru-
mentacion de los recursos contra resoluciones, principalmente, en
actos preparatorios.

La reforma que inicia en 1986 y se publica el 12 de febrero de
1987 fue un producto de discusién entre diferentes actores y aca-
démicos. Gir6 en torno a la representacion politica, elevando de 400
a 500 el nimero de diputados al Congreso, 300 a elegir por mayoria
relativa y 200 por representacion proporcional, y que aln pervive.
Se incluye la llamada clausula de gobernabilidad para asegurar el go-
bierno y ofrecer una mayoria al partido que més votos obtuviera. Se
mantiene el sistema de autocalificaciéon con algunas modificaciones
que no son de fondo. Se introduce el sistema de prerrogativas de los
partidos politicos y, en especial, la de financiamiento, asi como la
integracién de un tribunal sobre lo contencioso electoral.

Para 1987, se crea el Cédigo Federal Electoral, que en realidad
s6lo fue un esfuerzo de sistematizacién de la legislacion en materia
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electoral, porque no contiene cambio sustantivo en el sistema elec-
toral. Este sostiene la atribucién de preparar, organizar y vigilar las
elecciones como responsabilidad de la Comisién Federal Electoral,
integrada con representacion de los poderes Ejecutivo, Legislativo y
de los partidos politicos. Pero, como resultado de la falta de credi-
bilidad de las elecciones presidenciales de 1988, se promueve una
reforma electoral en 1989 que se concluye en 1990 con la creacién
de un nuevo ordenamiento legal: Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE), el cual contempla la creacién
de un Instituto Federal Electoral (IFE) como un 6rgano auténomo,
de caracter permanente y con personalidad y patrimonio propios;
sin embargo, la presencia del ejecutivo en la organizacién de las
elecciones no se pudo eliminar. Ademas, en su érgano superior se
contempla la figura de consejeros magistrados que son represen-
tantes de los ciudadanos, dos diputados y dos senadores, el Secre-
tario de Gobernacién quien preside el Consejo, y los representan-
tes de los partidos politicos, que eran en nimero proporcionales
al de votos, segln los resultados de la Gltima eleccién. Esto quiere
decir que la reforma aln no era lo suficientemente neutral en su
esquema, atendia con dependencia a los intereses del ejecutivo y
del grupo en el poder.

Una reforma de caracter polémico o controvertido es la que
se refiere a la cldusula de gobernabilidad, modificada para asegurar
a un partido la mayorfa en la Cadmara. Se requeria una votacion
minima de 35% para garantizar tener 251 diputados como minimo
en la Camara de Diputados y por cada punto porcentual arriba de
este porcentaje se le asignarian dos diputados mas. Esta reforma
provocé un ambiente de tension. Sin embargo, en la eleccién de
1991, el PRI no requirié aplicar esta clausula porque obtuvo mas
de 60% de votos.

En 1993, se crea un 6rgano jurisdiccional auténomo para re-
solver las controversias electorales. Se modifica el sistema de cali-
ficacion electoral, ya que se reconoce la declaratoria de validez
como facultad propia de IFE. El sistema de representacion no sufre
modificaciéon. En cuanto a la integracién del érgano superior de
decision del IFE, se contemplan algunas modificaciones, como la
supresion de los consejeros magistrados, sustituidos por los conse-
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jeros ciudadanos; se elimina el voto de calidad del presidente del
Consejo; se reconocen facultades al IFE sobre gastos de campafia
y se incluyen los observadores electorales; se modifica la clausula
de gobernabilidad, eliminando el porcentaje de 35% de la vo-
taciéon como garantia para la obtencién de la mayoria dentro de
la Camara.

Es en la reforma de 1996, como resultado de un debate entre
las diferentes fuerzas politicas, donde se excluye, por fin, la pre-
sencia del Ejecutivo en el érgano superior de decisién del IFE, y se
deja en manos de un Consejero Electoral, denominado Consejero
Presidente. Ademds, hay consejeros electorales con voto, repre-
sentantes de cada Camara y de los partidos politicos quienes ahora
Gnicamente tienen voz y no voto.

Todas estas reformas electorales, particularmente la de 1996,
permitieron la competencia electoral y la convirtieron en competi-
tividad, demostrada en las elecciones federales de 1997. Esto de-
muestra que también se avanzé en términos de democratizacion,
que antes no era posible porque sélo era decisién del gobierno
autoritario. También impactan en el ambito municipal al igual que
en las entidades federativas. En la mayoria de las entidades se traba-
jaron reformas electorales que se derivaban de lo establecido en el
orden federal y eran, en la gran mayoria, consecuencia de éstas. Re-
cordemos que el municipio es y ha sido un espacio politico de gran
importancia en la conformacion del Estado Mexicano. En efecto, es
punto de referencia obligado en la reflexién de la democratizacién
politica en México, sus relaciones y formas son elementales para
la comprension de diferentes relaciones manifestadas en el mismo
sistema politico.

En una palabra, el municipio ha sido, en la transicién mexicana, una es-
cuela de democracia: ésta ha permitido a las oposiciones acercarse al go-
bierno y enfrentar la dificil tarea de gobernar; ha educado al PRI en la
practica de ser oposicion; ha ensefiado a la ciudadania a premiar y castigar
gobiernos de todos los signos, iniciando —con su voto— la rutina del lla-
mado a cuentas y la alternancia politica. Al mismo tiempo, ha promovido
la profundizacién del debate cada vez mas plural, sobre la relacién entre
distintos ambitos de gobierno (municipal, estatal y federal) en México (Lu-
jambio, 2000: 78).
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La vida municipal en México no ha sido la misma debido a la
heterogeneidad de las entidades federativas, de los municipios y,
por ende, de las personas. Las relaciones de los municipios incluso
son distintas al interior de un Estado. Por eso, es metodoldgica-
mente recomendable que el andlisis de la vida municipal se haga
a partir de las caracteristicas de éstos y evitar en la medida de lo
posible la generalizacion que no es oportuna. El desarrollo politico
de los municipios no ha sido homogéneo, porque las circunstancias
también han sido diferentes.

En general, encontramos una trayectoria de avances de la
oposicion en los puestos y cargos de los ayuntamientos en México y
un lento avance democratizador. Por ejemplo, cuando se habla de
que en 1960 sélo un municipio estaba en manos de la oposicion, el
de Ascension, Chihuahua, es simbolo de la falta de democratizacion
y de un trabajo politico serio en los municipios. La reforma de 1977,
que previ6 la inclusion de representacién proporcional en los muni-
cipios, no tuvo impacto inmediato. El lapso de 1960 a las elecciones
de 1988 y las de 1994 estuvo lleno de problemas poselectorales en
los que era necesaria la intervencién del poder local o federal para
acordar los términos de las elecciones. Ello condujo a la imperante
necesidad de una reforma electoral que garantizara elecciones lim-
pias y legitimas que no trajeran problemas poselectorales.

Con el gobierno de Ernesto Zedillo, se impulsa la reforma elec-
toral de 1996 en el dmbito federal, y en la mayor parte de los esta-
dos empieza el trabajo al respecto. Este es el caso de los estados de
México y Morelos.

El Estado de México inicia en 1995, cuando el entonces
Gobernador Emilio Chuayffet promovié la reforma de la Consti-
tucion Politica del Estado de México, aludiendo que ésta, expe-
dida el 8 de noviembre de 1917, contaba ya con una infinidad de
articulos reformados, adicionados y con letras y bis, haciéndola de
manejo inadecuado; por lo tanto, propone una reforma en la que
se encierra la intencién de crear un érgano autbnomo que se en-
cargara de la preparacion, organizacién, desarrollo y vigilancia de
las elecciones. Se propone la supresion del Colegio Electoral que
recafa en la Legislatura, como un sistema de autocalificacién para
otorgarle al 6rgano electoral la facultad de calificacién y declaracion
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de validez de las elecciones: “El calendario electoral de la entidad
se ajusta de forma tal que las elecciones de diputados locales y
miembros de los ayuntamientos coincidan con las elecciones fede-
rales, aprovechando de mejor manera los recursos disponibles para
ese efecto” (Chuayffet, 1995: 5).

Con esta propuesta se hacian coincidir los tiempos electorales
locales a los federales. La razén que se sostuvo era la optimizacién
de los recursos. Sin embargo, existe la sospecha de que en el fondo
dese6 promover el voto de arrastre que se aplica en 2000, pero
en contra del PRI, lo que también hace suponerlo un elemento de
peso para que en 2001 se presente una reforma electoral con la
idea de cambiar el calendario de las elecciones, para que ahora no
sea coincidente, bajo el argumento de dar la importancia y realce
que se merecen las campanas locales.

Después de reformar la Constitucion, el 2 de marzo de 1995
se propone un Cédigo Electoral como un instrumento legal que
garantice el pluralismo politico de la entidad.

El Codigo Electoral del Estado de México (CEEM), publicado el
2 de marzo de 1996, resalta la creacion del Instituto Electoral del
Estado de México (IEEM) como un organismo auténomo y con per-
sonalidad y patrimonio propios. Se integra con un Consejo General
como 6rgano de autoridad superior, que se compone por miembros
del Legislativo, partidos politicos y consejeros electorales. Se elimi-
na la figura del Secretario General de Gobierno como presidente
del Consejo. Cabe mencionar que el Consejo General contaba en
esta reforma con el voto de cuatro diputados, dos de la mayoria,
uno de la primera y uno de la segunda minoria, siendo una presen-
cia del poder, a través de los partidos, en las decisiones electorales
propiamente dichas. Esta estructura de 1996 fue modificada en la
reforma electoral de 1998, quedando integrado el Consejo General
con un Consejero Presidente, seis consejeros electorales, todos de-
signados por la Legislatura local, y los representantes de los partidos
politicos con voz.

Se contemplan como principios de eleccién el de mayoria rela-
tiva para la eleccion de Gobernador, el mixto con dominante mayo-
ritario para la elecciéon de diputados y de ayuntamientos. El umbral
para tener derecho a representacién proporcional es de 1.5%.
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En 1996, en Morelos se inicia la reforma politica, también con
un ajuste a la Constitucién politica estatal, sélo un afo después
de la hecha en el Estado de México y a la par de la nacional. La
reforma prevé la creacién de un érgano que se encargue de las
elecciones, reconociéndole autonomia, personalidad y patrimonio
propios. Es de resaltar que en esta reforma participan los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, ademas de los partidos politicos,
intelectuales y la ciudadania, pues es distinto a como se integré el
seno de la discusion de la reforma politica en el Estado de México,
donde sélo participaron los partidos politicos y el ejecutivo local.

Posterior a la reforma de la Constitucién Politica del Estado
de Morelos, se presenta una iniciativa de ley para crear el Cédigo
Electoral del Estado de Morelos (CEEMOR), respaldada por los tres
poderes del Estado, los partidos politicos y ciudadanos.” Este or-
denamiento legal contempla al Instituto Electoral Estatal (IEEMOR)
como el responsable de la organizacién, desarrollo y vigilancia de
los procesos electorales locales de la entidad. La norma electoral da
el cardcter de 6rgano superior de direccion al Consejo Estatal Elec-
toral integrado por consejeros electorales, representantes de los po-
deres Ejecutivo, Legislativo y de los partidos politicos. Sélo recono-
ce el derecho al voto para los consejeros electorales. Ademas, en el
Estado de México, se incluye la simultaneidad para las elecciones
locales con las federales. En cuanto al sistema electoral adoptado
para la eleccién de los ayuntamientos, también es mixto pero con
dominante proporcional. Alli estriba la diferencia con el Estado de
México, por lo que es importante revisar con detalle los efectos en
competitividad que cada una de las férmulas utilizadas producen
para la eleccion de ayuntamientos en ambos estados.

7 Al confrontar los considerandos del decreto a través del cual se aprueba el Cédigo Electoral, llama la
atencién que parte del considerando ndimero tres es textual del libro: La poliarquia. Participacion y oposicion,
de Robert Dahl, paginas 14 y 15, sin ser reconocido explicitamente su origen.
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2.2 SISTEMA ELECTORAL EN LOS ESTADOS
DE MEXICO Y MORELOS

Hemos mantenido la tesis de que el sistema electoral produce
efectos en el nivel de la competitividad, de ahi que sea necesario
conocer el disefio institucional de los sistemas electorales en cada
una de las entidades estudiadas.

Para elegir a los ayuntamientos, que son los érganos de go-
bierno de los municipios, la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) en su articulo 115, fraccién |, dice:
“Cada municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero
de Regidores y Sindicos que la ley determine”. En su fraccién VIII
consagra el principio de representacion proporcional: “Las leyes de
los Estados introduciran el principio de la representacién proporcio-
nal en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios”.

El Estado de México retoma este ordenamiento constitucio-
nal, consagrandolo en su propia Constitucién en los articulos 114
y 117, que contempla el sufragio para la eleccién, al igual que la
representacién proporcional como principio complementario para
la eleccion por mayoria. El nimero de miembros al ayuntamiento
dependera del nimero de poblacion vy el criterio lo definira la ley
organica municipal.

Morelos también tiene como marco general de accién a la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuyo ar-
ticulo 115 y su precepto referente a la forma de integrar el ayun-
tamiento contempla la mayorfa relativa y proporcional. Asimismo,
cuenta con su constitucion, la cual, en su articulo 115, fraccion Ill,
define el sistema electoral para la eleccién de los ayuntamientos
morelenses, el cual va més alld de lo definido por la Constitucion
del Estado de México, ya que en Morelos se observa el principio de
representacién proporcional con dominante, es decir, el presidente y
el sindico son los tnicos electos en planilla por el principio de mayo-
ria relativa, los regidores se asignan por representacién proporcio-
nal. En el Estado de México, la planilla que se elige por mayoria la
integran presidente, sindico (s) y varios regidores; los regidores de
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representacién proporcional son el menor niimero. A continuacion
el articulo 115 de la Constitucion local de Morelos:

Articulo 115.- El Congreso del Estado expedira las Leyes Orgénicas y la de
Divisién Territorial Municipal con sujecién a las siguientes bases:

[..]

I11.- El Gobierno del Municipio se ejercerd por un Ayuntamiento de elec-
ci6én popular directa que se renovara cada tres afnos.

Los ayuntamientos se integraran con un Presidente Municipal y un Sindi-
co; ademds con los Regidores electos en el nimero que determine la Ley,
debiendo ser para cada Municipio proporcional al nimero de sus habitan-
tes y nunca menor de tres.

El Presidente Municipal y el Sindico de los Ayuntamientos seran electos
conforme al principio de mayoria relativa; y los Regidores serdn electos
por el principio de representacién proporcional.

Los partidos politicos para participar en la integracion del Ayuntamiento,
deberén postular Planilla de Candidatos a Presidente y Sindico, asi como
lista de Regidores en néimero igual al previsto para ese Municipio.

Para la asignacién de Regidores se sumaran los votos de los partidos que
hayan obtenido cuando menos el 1.5% del total de los sufragios emitidos
en el Municipio correspondiente, el resultado se dividira entre el nimero
de Regidurias por atribuir para obtener un factor porcentual simple de
distribucién, asignandose a cada partido, en riguroso orden decreciente,
tantas Regidurias como niimero de factores alcance hasta completar las
Regidurias previstas.

Si aplicado el factor de distribucién quedan regidurias por atribuir, éstas
se asignardn en orden decreciente de acuerdo tanto con los mayores por-
centajes de colocacién obtenidos por los partidos politicos restantes como
con los porcentajes excedentes de aquellos que obtuvieron Regidurias con
la aplicacién del factor comdn.

En Morelos, la Constitucién define que el sistema electoral para
la eleccién de ayuntamientos es mixto compuesto por una eleccion
de mayoria relativa, en donde sélo se elige por planilla al presidente
y al sindico, mientras que en la via proporcional seran asignados los
regidores, que por naturaleza juridica no podran ser menor a tres.
Esto establece un sistema mixto con dominante proporcional.

Para el caso del Estado de México, su sistema electoral esta
definido tanto en la Ley Orgénica Municipal como en el CEEM,
pero no se encuentra precisado como lo hace el Estado de Mo-
relos. Sin embargo, la ley electoral del Estado de México agrupa
con especificidad a los municipios segin el rango poblacional que
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es un elemento de peso para la integracién de los ayuntamientos
mexiquenses. Para municipios pequefos es un cabildo en niimero
menor y para grandes el nimero de miembros en cabildo aumenta.
Esto esta contemplado en el articulo 24 del CEEM en su fraccién
1.8 Esta clasificacion establece para el Estado de México cinco cate-
gorfas o tipos de asambleas, que se resumen en la tabla 2.1.

Es oportuno recordar que a éste lo integran 125 municipios,’
conformando una geografia politica amplia, los cuales tienen una
gran variacién poblacional, desde Papalotla con 3,469 habitantes,
hasta Ecatepec con 1620,303 habitantes.' Esto conlleva a que no
se les pueda dar un trato homogéneo para la integracion de sus
ayuntamientos y de ahf surge la clasificacion que hace la ley.

Todos los ayuntamientos se integran por un presidente, uno
o dos sindicos y varios regidores, segln sea el caso, conformando
una planilla (lista) que se elige por la férmula de mayoria relativa;
ademas habra sindicos y regidores de representaciéon proporcional
en relacién con la clasificacion del criterio poblacional y a los re-
sultados electorales. En la tabla 2.1 se enumeran los municipios de
acuerdo con esta clasificacion.

8 En el anexo se incluyen los criterios poblacionales y la relacién de los municipios que los cumplen. Es un
acuerdo del Consejo General del IEEM, que sirve para la integracion de las planillas para renovar ayuntamientos.

¢ Recuérdese que para el 2000 el nimero de municipios mexiquenses era de 122. A partir del primero
de enero de 2002, existen 124 municipios, se aprobaron dos mas: San José del Rincén y Luvianos, y a partir de
2005 hay 125: Tonanitla el dltimo.

1 Datos tomados del XII Censo General de Poblacién y vivienda 2000. Resultados preliminares.
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Tabla 2.1
Clasificaciéon municipal para integrar ayuntamientos
en el Estado de México

. .. Total
Categ. Criterio Planilla por Representacion Tota de
blacional | mayoria relativa proporcional integrantes
po en cabildo
1 Menos de 1 Presidente Hasta 4 Regidores Hasta 12
150 mil 1 Sindico
6 Regidores
2 De 150 mil y 1 Presidente Hasta 6 Regidores Hasta 15
menos de 500 | 1 Sindico
mil 7 Regidores
3 De 500 mil y 1 Presidente 1 Sindico y hasta Hasta 20
menos de un 2 Sindicos 7 Regidores
millén 9 Regidores
4 Mas de un 1 Presidente 1 Sindico y hasta Hasta 23
millén 2 Sindicos ocho Regidores
11 Regidores

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién del articulo 24, fraccion Il del CEEM.

Situacién similar se observa en Morelos, salvo que no se mane-
ja el criterio poblacional como en el Estado de México. En el prime-
ro se enumeran los municipios que pertenecen al mismo rango,
porque comparten caracterfsticas poblacionales. La relacién puede
observarse en la tabla 2.2. Es oportuno decir que el Estado de Mo-
relos cuenta con 33 municipios.
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Tabla 2.2
Clasificaciéon municipal para integrar ayuntamientos

en el estado de Morelos

55

Categ. Criterio Planilla por Representacion in-:c(e);la::e s
poblacional mayoria relativa proporcional en cabildo
1 Amacuzac, Atla- 1 Presidente 3 Regidores 5
tlahuacan, Coatlan 1 Sindico
del Rio, Huitzilac,
Jantetelco, Jona-
catepec, Maza-
tepec, Ocuituco,
Temoac, Tetecali,
Teleta del Volcén,
Tlalnepantla,
Tlayacapan,
Totolapan y
Zacualpan
2 Axochiapan, 1 Presidente 5 Regidores 7
Micatlan, Tepal- 1 Sindico
cingo, Tepoztlan,
Tlaquitenango,
Yecapixtla y
Xochitepec
3 Emiliano Zapata, 1 Presidente 7 Regidores 9
Puente de Ixtla, 1 Sindico
Tlaltizapan y Za-
catepec
4 Ayala, Jojutla, Te- 1 Presidente 9 Regidores 11
mixco y Yautepec 1 Sindico
5 Cuautla 'y 1 Presidente 11 Regidores 13
Jiutepec 1 Sindico
6 Cuernavaca 1 Presidente 15 Regidores 17

1 Sindico

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién del articulo 32, de la Ley Organica Municipal del

Estado de Morelos.

* La ley clasifica con nombres y no recurre a los rangos poblacionales.
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Con estas reglas iniciales de los sistemas electorales, se co-
mienza su andlisis, atendiendo a los elementos expuestos por Die-
ter Nohlen y comentados en el primer capitulo. Asi, se revisara cada
elemento, lo cual facilitard la comparacion entre ambos sistemas.

1. Distribucién de circunscripciones. Para la eleccién del ayun-
tamiento mexiquense, la ley considera a cada municipio como cir-
cunscripcion electoral en donde se ha de elegir a la planilla que por
mayoria relativa obtenga el triunfo. Es decir, se elige a un nimero
de personas: presidente, sindico (s) y regidores, conforme a su
ndmero poblacional.

En el rango menor, la categoria 1, se debe elegir a un presi-
dente, un sindico y seis regidores, haciendo un total de ocho
candidatos en la lista; por lo tanto, compone una circunscripcion
mediana; sélo los dos rangos Gltimos se refieren a una circunscrip-
cién grande. Todos los casos de representacion proporcional estan
ubicados en la circunscripcién mediana. Empero, la integracion de
los ayuntamientos en general hace una definiciéon de circunscrip-
ciones grandes.

Para el caso de Morelos, la eleccién por mayoria relativa del
presidente y del sindico determina una circunscripcion pequena; si
tomamos en cuenta a los regidores, entonces tenemos circunscrip-
ciones medianas y grandes.

Entonces, tanto en México como en Morelos hay circunscripcio-
nes medianas y grandes, sélo difieren en el principio de la eleccién,
aspecto que, como se notara, redunda en los efectos que se despren-
den en la proporcionalidad y representacién de cada eleccién.

2. La candidatura. La propuesta que los partidos hacen de sus
candidatos es a través de una lista cerrada y bloqueada, tanto para
la eleccién del ayuntamiento de mayoria relativa como por el prin-
cipio de representacién proporcional, para ambos estados.

En México, los partidos politicos deben registrar una planilla
compuesta, como lo sefiala la tabla 2.1, en su columna respectiva,
para que se elija por mayoria relativa. Esta lista no puede modi-
ficarse en nimero por el elector y el orden es establecido por el
propio partido politico, por lo tanto, define la lista como cerrada
y bloqueada. Situacién semejante en Morelos, ya que los partidos
tienen la facultad de proponer sus planillas; en este caso, se queda
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integrada por presidente y sindico; en consecuencia, la lista es ce-
rrada y bloqueada, pues el elector no tiene margen de movimiento
frente al nimero y disposicién de los lugares.

En cuanto a la lista de representacion proporcional, en el Es-
tado de México se utiliza la misma relacién propuesta para la pla-
nilla, respetando orden, haciendo una lista cerrada y bloqueada. En
Morelos, los partidos politicos presentan esta lista junto a la de su
planilla, la cual contempla el orden en que deben ser asignados los
regidores, constituyendo una lista cerrada y bloqueada.

Entonces, en cuanto a la candidatura, los electores no pue-
den modificar ni decidir sobre la lista que les presentan los par-
tidos; sin embargo, como el principio de eleccién es diferente,
se pueden producir efectos distintos de competitividad como se
demostrard adelante.

3. La votacién. En ambos casos sélo existe una boleta para
sufragar, en la que el ciudadano emite su voto para elegir la pla-
nilla que, por mayorfa relativa, gobernara al municipio. También
esta votando por el principio de representacién proporcional, por
lo que su voto es de tipo simultineo. Este funciona para dos o mas
propodsitos, aun cuando Gnicamente se haga en una sola decision.
Se tacha al partido para darle mayoria relativa y lograr el acceso al
gobierno municipal y, a su vez, para la decisién respecto a la desig-
nacion de miembros por representacién proporcional.

4. Para la conversion de votos en cargos. La eleccién del ayun-
tamiento en el Estado de México tiene un sistema electoral seg-
mentado con dominante mayoritario, como lo nombra Nohlen. Es
decir, hay mayoria relativa para la eleccién de la planilla'y, a su vez,
designacién de regidores por el principio de representacién propor-
cional. La primera eleccién abarca al mayor nimero de miembros
para el ayuntamiento.

Los ayuntamientos deben integrarse, seglin el ordenamiento
de la Constitucién, por mayoria relativa y por representacién pro-
porcional. El CEEM, en el articulo 19, establece que el principio de
mayoria relativa es a través de voto directo para elegir una planilla.

El principio de representacién proporcional atiende a dos ti-
pos de reglas: condicién y asignacion. Las primeras se refieren al
limite minimo legal de 1.5% de votacién vélida emitida para tener
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derecho, y haber participado registrando planillas como partido
politico cuando menos en 60 municipios (CEEM: Art. 24 frac. IV
y 'V, yArt. 276).

Las segundas (CEEM: Art. 278) establecen el uso de dos f6r-
mulas: cociente de unidad y resto mayor. Asi se define un sistema
electoral mixto o combinado para la integracién de ayuntamiento
en donde la planilla de mayoria relativa es electa a través de voto
Gnico y directo, mientras que los de representacién proporcional se
asignan por el 6rgano electoral competente; como consecuencia,
es indirecta del voto del elector.

En Morelos existen los dos principios de conversién: mayoria
relativa y proporcional. El primero es para la eleccién de presidente
y sindico a través del voto directo. La representacién proporcional
es para asignar a los regidores, segln el porcentaje de votos que
haya obtenido el partido politico cuando votaron por el presidente
y el sindico. La férmula que utiliza para la asignacion de regidores
por el principio de representacion proporcional, aunque se refiere
a porcentajes, es el llamado de cociente natural; sigue la misma
l6gica de dividir el total de votos de los partidos que cumplen con
el umbral legal entre el nimero de regidurias a repartir, aplicando
el cociente, llamado factor simple, sobre los mismos porcentajes de
votacién de los partidos por encima del umbral que se considera es-
tablecido de 1.5% del total de votos. Asimismo, si no se acaban de
repartir las regidurias por esta férmula, se recurre al resto mayor.

A primera vista puede verse como proporcional a este siste-
ma electoral, que sin lugar a dudas es combinado. Los efectos
en la competitividad electoral que producen seran revisados mas
adelante.

El precepto legal que regula estas férmulas se deriva de la
Constitucion Politica del Estado de Morelos; es retomado de forma
integra para ser considerado como el articulo 23 y 24 del Cédigo
Electoral para el Estado de Morelos (CEEMOR). Sélo cabe aclarar
que este Gltimo articulo fue reformado en 1999, antes de las elec-
ciones de 2000, con el fin de suprimir un parrafo que pretendia
una proporcionalidad justa para los casos de una elecciéon muy
competitiva o cerrada. Transcribo el tercer parrafo derogado del
articulo 24:
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Cuando la diferencia en el resultado de la votacién entre la planilla que
obtenga la mayorfa y la primera minorfa, no supere el veinte por ciento
del total de los votos obtenidos, el Sindico asignado a la planilla ganadora
contard como un factor de asignacién en la lista de Regidores, en los tér-
minos que determine el Consejo Estatal Electoral.

Sin embargo, aunque existia este precepto que promovia
mayor proporcionalidad, no se aplicé. Veamos lo que significé en
la practica, por ejemplo, el municipio de Cuernavaca registr6 en
1997 los siguientes resultados (en proporciones), considerando a
los partidos que estan por encima del umbral legal: PAN= 0.3176,
PRI= 0.3142, PRD= 0.2164, PC= 0.0330, PT= 0.0165, PVEM=
0.0394, PCM= 0.0554, PPS= 0.006, PDM= 0.0029. Con estas
proporciones es mas que evidente que la diferencia entre los dos
primeros lugares es menor a 0.20 o 20%. Por lo tanto, corres-
pondian regidores a cada partido de la siguiente forma: PAN (4),
PRI (5), PRD (3), PCM (1), PVEM (1), PC (1); empero, la realidad del
Consejo Electoral lo asigné asi: PAN (5), PRI (5), PRD (3), PCM (1),
PVEM (1). A esta distribucién debe agregarse el presidente y sindico
que corresponden al PAN. Con esto se demuestra que el disefo
institucional en la previsién de la férmula que convierte votos en
cargos produce efectos de proporcionalidad.

Queda demostrado que la férmula usada para convertir votos
en cargos, produce efectos de proporcionalidad y los puede hacer
grandes o pequefios seglin lo contemple el disefio. Por lo general, la
norma y la intencién de las reformas tienden a disminuir la despro-
porcionalidad, aunque no siempre lo logren con toda plenitud.

2.3 COMPETITIVIDAD ELECTORAL

Pasemos al estudio de la competitividad electoral que se pro-
duce con el establecimiento de estos sistemas electorales, haciendo
a su vez un comparativo entre las elecciones de 1996 y 2000 para
el Estado de México, y 1997 y 2000 para Morelos. En ambos casos
las elecciones de 1996 y 1997 son las primeras que se llevan a cabo
con un Instituto Electoral auténomo, que corresponde a un disefo
diferente al aplicado antes. Los sistemas electorales no sufrieron
modificacion entre la primera de éstas y la de 2000.
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En el Estado de México, la cobertura en triunfos por parte del
Partido Revolucionario Institucional (PRI) en 1996 es amplia, pero
es innegable que el Partido Accion Nacional (PAN), el Partido de
la Revolucién Democrética (PRD) y el Partido Verde Ecologista
de México (PVEM) fueron avanzando en la conquista de triunfos
electorales. Estos logros de la oposicién se inician en la eleccién
de 1990, un poco més en la de 1993, con bastantes sorpresas en
1996 y mucho mds en el aflo 2000. Con la simple comparacién
entre 1996 y 2000, se contempla que los triunfos en las eleccio-
nes de los ayuntamientos van siendo compartidos y que el mapa
estatal va tomando un mosaico mdés plural de colores en las op-
ciones partidistas.

Es importante tener presente, en los resultados electorales, el
partido que ocupa el segundo lugar y su distancia con el primer
lugar, para definir asi el margen de victoria y tener un elemento
para la definicién de la competitividad electoral. Se nota que en
las elecciones de 1996 y 2000, el PRI, cuando no obtiene el primer
lugar, se ubica en el segundo, pero sélo en un caso extremo estd en
el tercer lugar. El PRI estd en la lucha electoral con presencia signifi-
cativa, buscando y compartiendo alternancia en algunos municipios
mexiquenses. Asf, segufa siendo un partido con presencia y poder
en el Estado de México. En los segundos lugares se observa la par-
ticipacién de otros partidos que ganan los ayuntamientos pero que
logran un electorado importante a su favor, permitiéndoles algin
lugar en el cabildo.

Como resultado de la eleccién de 1996, el Estado de México
tiene un formato de partidos aiin no competitivo, donde se nota la
presencia importante de partidos dominantes y muy dominantes. Si
comparamos entre mapas el formato de partidos y el partido gana-
dor, podriamos ver la alta coincidencia entre los triunfos del PRIy
un partido no competitivo, sobre todo en el poniente de la entidad,
mientras que los triunfos del PAN se identifican con un formato
de competitividad bipartidista. Esa situaciéon cambia en la eleccién
del afo 2000, pues el formato de partidos es competitivo. El bi-
partidismo y el multipartidismo logran ser mayorfa en el mosaico
electoral. S6lo 14% aproximadamente se conserva para un formato
no competitivo de muy dominante, dominante o partido medio en
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comparacién al casi tercio que significaba en 1996. Es una muestra
de un avance por la via de la competitividad electoral en el marco
de la democratizacién politica.

En el Estado de México, en las elecciones de ayuntamientos
llevadas a cabo en 1996, en 62 municipios de los 122 (50.8%) se
reporta alta competitividad, destacando la zona que colinda con
el Distrito Federal que en su mayoria tienen una marginacién no
alta. En esa misma eleccién, 39 municipios (31.5%) resultaron con
mediana competitividad y 21 (17.21%) con nula competitividad,
ubicdndose estos dltimos en la zona poniente, donde hay mayor
marginacion." Para 2000 se mejord la competitividad electoral (puede
apreciarse con los mapas 1y 2), ya que la alta se registra en 82 mu-
nicipios (67.21%), la mediana en 31 municipios (25%) y la nula en
9 municipios (7.3%). Hay un avance hacia la alta competitividad,
que permite pensar en la alta probabilidad de consolidar un sistema
competitivo en las elecciones municipales del Estado de México.
Pero no es asi, pues no hay una constante significativa entre los de
alta competitividad de 1996 y los de 2000, como puede apreciarse
en la tabla 2.3.

""" En la manifestacién de los niveles de competitividad en el Estado de México en 1996, se encuentra
una asociacion con el nivel de urbanidad, muy favorable a la explicacién de la geografia electoral. En parrafos
adelantes se explica esta asociacion.
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Mapa 1
Estado de México, nivel de competitividad 1996
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Mapa 2
Estado de México, nivel de competitividad 2000

H Nula
[1 Mediana
I Alta



64 La democratizacion en el ambito municipal en México

La competitividad no se ha consolidado, todavia fluctia,
pues Gnicamente 46 municipios mantienen la alta competitivi-
dad en ambas elecciones, al igual que solo 3 municipios regis-
tran nula competitividad en los dos afos. Aproximadamente
50% de municipios repiten su nivel de competitividad en las dos
contiendas electorales.

Tabla 2.3
Nivel de competitividad en las elecciones de ayuntamientos
mexiquenses en 1996 y 2000

Eleccién / competitividad Elecciones de 1996
Elecciones Nula Mediana Alta Total
de 2000 Nula 3 2 4 9

Mediana 8 11 12 31
Alta 10 26 46 82
Total 21 39 62 122

Fuente: Elaboraci6n propia.

La asociacion, expresada en 95% de confianza, que se esta-
blece entre el nivel de competitividad y urbanidad para 1996 es
significativa estadisticamente; para la eleccién de 1996 habia aso-
ciacién entre el nivel de competitividad y el tipo de municipio; asf,
entre mas urbanidad se identificaba, mas competitividad electoral
habia y viceversa.

No sucede asi para la eleccién de 2000, cuando hay una com-
binacion de nivel de competitividad y tipologia municipal, al grado
de que estadisticamente no es significativa la asociacién entre am-
bas. Seguramente se debe a la transicién que van presentando los
electores entre un condicionamiento ecolégico del voto a uno ra-
cional, lo que podra demostrarse en la préxima eleccion si se man-
tiene esta ausencia de asociacion.
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Tabla 2.4
Nivel de competitividad y formato de partidos en las elecciones
de 1996 y 2000, Estado de México

FO"(;“atO Nivel de competitividad
e
partido Nula Mediana Alta Total

1996 | 2000 | 1996 | 2000 | 1996 | 2000 | 1996 | 2000

Muy 7 1 7 1

dominante

Dominante 14 8 11 9 25 17

Partido y 13 9 13 9

medio

Bipartidista 15 12 24 25 39 37

Multi- 1 38 57 38 58

partidista

Total 21 9 39 31 62 82 122 122

Fuente: Elaboracién propia.

La competitividad electoral como indicador del grado de de-
mocratizacién senala a su vez el tipo de formato de partido que
se adopta, como se puede desprender de la tabla 2.4, donde se
observa que los formatos no competitivos fueron abandonados en
la eleccién de 2000 para apostar por los mds competitivos. Al some-
ter a una prueba de asociacion estadistica con la Chi cuadrada, la
asociacion entre el nivel de competitividad y el formato de partido
arroja que es aceptada la asociacién con grado de significado de
1% con los siguientes niveles: a) para la eleccién de 1996, se regis-
tra un coeficiente D de Somers' simétrico igual a 0.799, y con-

2 El coeficiente D de Somers es una medida estadistica que indica el significado, potencia y direccién
de una relacién entre dos variables ordinales; sus valores fluctdan entre -1y 1, asi se valora una relacién fuerte
negativa o positiva cuando se aproxima a uno, y si se acerca a cero senala que la asociacion es débil. Ademas,
este coeficiente tiene la bondad de ofrecer el valor de forma asimétrica, es decir, cuantificar el nivel de la asoci-
acion entre las dos variables considerando a cada una como variable dependiente (ver Ferran, 1996).
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siderando al sistema de partidos como variable dependiente igual a
0.887; b) para la eleccién del ano 2000, se registra un coeficiente
D de Somers simétrico igual a 0.729, y considerando al sistema de
partidos como variable dependiente igual a 0.867. De tal forma se
demuestra que el sistema de partido depende del nivel de competi-
tividad que se manifiesta en la eleccién.

En el estado de Morelos, en las elecciones para ayuntamientos
de 1997, la cobertura en triunfos por parte del PRI es amplia con
17 municipios que significan mds de 51%; pero es innegable que
el PRD tiene triunfos en 13 municipios, aproximadamente 40%,
mientras que el PAN logra el triunfo en 2 municipios (Cuernava-
ca y Emiliano Zapata, el primero es la capital estatal, considerado
metropolitano y el de mas grande circunscripcién electoral), y el
Partido Civilista Morelense (PCM) gana en Zacualpan de Amijilpas,
municipio que ha controlado desde entonces y a partir del que
ha conseguido presencia estatal. Estos triunfos de la oposicién se
consolidan en estas elecciones después de trabajos y esfuerzos con
problemas poselectorales en anteriores procesos.

Los triunfos del PRI se van disminuyendo en 1997 de 17 muni-
cipios a 15 para 2000; el PRD pierde también municipios pasando
de 13 en 1997 a 7 en 2000; el PAN sube sus triunfos, debido al
efecto Fox o a la labor del partido, de 2 municipios en 1997 a 8 en
2000; el PCM conserva su municipio pero logra avances en votos; el
PVEM logra un municipio en 2000, al igual que la UDO, " coalicién
que se forma para las elecciones extraordinarias de Ocuituco.

En las elecciones de 1997 en el estado de Morelos, destaca
que en los lugares en donde no gana el PRI queda en segundo
lugar, excepto en Zacualpan. De igual forma, cuando si gana, se
compite con el PRD o el PCM principalmente. Para 2000, el se-
gundo lugar lo sigue disputando el PRI, pero se observa una sensible
posibilidad de ocupar un tercer lugar en algunos municipios, lo que
significa que el PRI va perdiendo espacio en la persuasion de sus
electores, situacion que fortalece el espectro de la democratizacién,

3 Unién Democrdtica por Ocuituco (UDO), coalicién integrada por los partidos Civilista Morelense, Con-
vergencia por la Democracia, del Trabajo, del Centro Democratico, Democracia Social, Sociedad Nacionalista y
Alianza Social, para la eleccién de Ocuituco en la sesién extraordinaria celebrada el 29 de enero de 2001, junto
con el PAN, PRI, PRD y PVEM.
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no por el hecho de que pierda, sino porque las opciones se con-
vierten en posibles, verdaderas condiciones y necesarias para una
democracia real.

Aqui subrayamos una diferencia con el Estado de México en
donde el PRI sigue siendo una fuerza electoral importante; en Mo-
relos se esta convirtiendo en una mas, luchando por su hegemonfa
con el PRD y el PCM.

Resultado de la eleccion de 1997, el estado de Morelos
guarda un formato de partidos competitivos para 26 municipios,
78.8% del total estatal. S6lo algunos casos se resisten al formato de
partido competitivo, pero fueron los menos. Este aspecto es favo-
rable para la demostracion de nuestra hipétesis, ya que gracias a
un sistema electoral diferente existe también una forma diferente
de votar y, en consecuencia, una mayor competitividad, indicador
de la democratizacién.

En las elecciones de 2000 es insoslayable que se registra mayor
formato de partidos competitivos entre multipartidista (23 municipios)
y bipartidista (5 municipios). Los partidos en competencia franca son
el PAN, PRI, PRD (como coalicién, igual a nivel federal: Alianza para
el Cambio). Insistimos que es una muestra de un avance por la via
de la competitividad electoral en el marco de la democratizacién
politica con mayor rapidez en el Estado de Morelos.

También en las elecciones de ayuntamientos, llevadas a cabo
en el ano de 1997, se reporta alta competitividad en 20 municipios
de los 33 (60.6%), 10 municipios (30.3%) con mediana competi-
tividad y 3 (9.09%) con nula competitividad, ubicados en la zona
norte (ver mapa 3). Para 2000 se mejoraron las cosas en materia de
competitividad electoral (mapa 4), ya que la alta se registra en 27
municipios (81.8%), la mediana en 3 municipios (9.09%) y la nula
en 3 municipios (9.09%).
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Mapa 3
Estado de Morelos, nivel de competitividad 1997
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Mapa 4
Estado de Morelos, nivel de competitividad 2000
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Es evidente un avance hacia la alta competitividad, la cual per-
mitiria pensar en la alta probabilidad de consolidar un sistema com-
petitivo en las elecciones municipales. Se puede afirmar que hay
una constante significativa entre los municipios de alta competitivi-
dad en la eleccion de 1997 y la de 2000, como puede apreciarse
en la tabla 2.5.

Tabla 2.5
Nivel de competitividad en las elecciones de ayuntamientos
morelenses en 1997 y 2000

Eleccién / competitividad Elecciones de 1997
Elecciones Nula Mediana Alta Total
de 2000 Nula 3 3

Mediana 2 1 3
Alta 3 8 16 27
Total 3 10 20 33

Fuente: Elaboracién propia.

La competitividad en Morelos se ha consolidado, ya que la
fluctuacion es baja, pues 16 municipios mantienen la alta compe-
titividad en ambas elecciones, pasando de 20 municipios de alta
competitividad en 1997 a 27 municipios en el aiio 2000; se dis-
minuye la mediana y se mantiene el nivel de nula, aunque son dife-
rentes municipios y se trata de casos importantes, como es Cuer-
navaca y Jiutepec. S6lo el caso de Zacualpan llama la atencién,
debido a que sus condiciones de marginacion son altas, empero se
ha dado un espacio para la movilizacién que va consoliddndose en
vias de organizacién, con el afan politizarse mas. Aproximadamente
54% de los municipios repiten en su nivel de competitividad en las
dos contiendas electorales.

La asociacién que se establece entre el nivel de competitivi-
dad y urbanidad, expresada en 95% de confianza para 1997, no es
significativa estadisticamente; no habia asociacién entre el nivel de
competitividad y el tipo de municipio; la urbanidad no se identifi-
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caba con mas competitividad electoral, en contraste con la eleccién
de 2000 cuando hay una asociacién entre nivel de competitividad
y tipologia municipal, al grado que estadisticamente (en un nivel de
confianza de 90% y un grado de significado de 10%) es significa-
tiva la asociacion entre ambas variables. Debemos tener cuidado,
ya que un nimero considerable de municipios rurales (13 de 15)
logran también competitividad alta, por lo que se sospecha de la
poca pertinencia de explicacion de la competitividad a través de la
urbanidad o tipologfa municipal.

En el Estado de México es exactamente a la inversa, la eleccién
de 1996 acepta asociacion entre urbanidad y competitividad, y no
asi para 2000. Ello nos conduce al establecimiento de una conclusién
que puede arrancar otra investigacion respecto a la urbanidad: una
variable presente en la competitividad, pero que no la determina,
por lo tanto, es una variable interviniente y no causal de la competi-
tividad electoral, tal como lo sostenemos en la siguiente tabla:
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Tabla 2.6
Nivel de competitividad y formato de partidos en las elecciones
de 1997 y 2000, estado de Morelos

For(rinato Nivel de competitividad
e
partido Nula Mediana Alta Total

1997 | 2000 | 1997 | 2000 | 1997 | 2000 | 1997 | 2000

Muy 2 1 2 1

dominante

Dominante 1 2 4 2 5 4

Partido 2 2

y medio

Bipartidista 3 1 7 4 10 5

Multi- 1 13 23 14 23

partidista

Total 3 3 10 3 20 27 33 33

Fuente: Elaboracién propia.

El tipo de formato de partido que se adopta en una eleccién
esta asociado a la competitividad como parte de la democratizacion
politica. La tabla 2.6 concentra la informacién de la variacion que se
ha dado al transitar de la eleccion de 1997 a la de 2000 en Morelos,
apostando a la configuracién de un formato de partido mas competi-
tivo. Este cuadro viene a reforzar la tesis de que un sistema competi-
tivo esta formado por sistemas bipartidistas y multipartidistas, a la vez
que se acepta que el sistema electoral con dominante proporcional,
como el caso de la eleccion de ayuntamientos de Morelos, influye
para la facilitacién de sistemas multipartidistas. Ademads, estamos ob-
servando que hay una fuerte asociacion medida a través de coefici-
entes estadisticos, como la D de Somers igual a 0.712 para 1997, y
un poco mayor en 2000, cuando D de Somers es igual a 0.758.
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A modo de recapitulacién de la competitividad electoral, se
asienta que en el estado de Morelos, a partir de su sistema electoral
con dominante proporcional, se establece una mayor competitivi-
dad, favoreciendo la demostracién de la hipétesis e infiriendo que:
a mayor competitividad electoral, mayor es el nivel de democra-
tizacién politica. Ademas, el elector vota con la racionalidad de
que su voto no se perderd, sino que servird para formar gobierno
municipal gracias al sistema electoral con dominante proporcional.
En contraste, para el Estado de México, si el elector desea ejercer
un voto racional, debe pensarlo para que no se pierda en vacio de
quien no gana la eleccién. Asi, en Morelos se vota efectivamente por
una eleccién de ayuntamientos, mientras que en el Estado de Méxi-
co se elige al presidente municipal, aun cuando sea formalmente a
través de una planilla. El ciudadano mexiquense busca afinidad, ga-
nancia o simpatia en el candidato a la presidencia municipal, no asf
en Morelos donde si bien se le elige, el ciudadano sabe que puede
formar con su voto un cabildo plural o hegeménico.

Es cierto que no sélo, ni mucho menos de forma lineal, el
sistema electoral establece el sistema de partidos y el nivel de com-
petitividad, sino que existe una convergencia de factores diversos,
como el comportamiento ciudadano, el psicolégico, la preferencia
con relacién a la optimizacion de ganancia, entre otros; también
es cierto que el sistema electoral morelense en la eleccién de los
ayuntamientos apunta a una mayor pluralidad, por lo tanto, el voto
puede emitirse en una razén de utilidad que beneficie al elector.

Puede confirmarse que la intencionalidad del elector mexi-
quense es elegir al presidente municipal, mientras que en Morelos
se elige al ayuntamiento, pues en el Estado de México la planilla que
salga electa de la urna estd compuesta por més de 60% de lo que
serd el ayuntamiento. Entonces el ciudadano escoge al presidente
que mayor ganancia le ofrezca en términos de sus necesidades, de
sus lealtades o de otros intereses. Para el caso de Morelos no sélo se
piensa en el que encabeza la planilla, sino que tiene la oportunidad
de hacer valer su voto con la diversidad de su preferencia, pues el
sistema electoral con predominante proporcional incita respeto a la
pluralidad, asi, el voto no se ve perdido, sino asegurado su efecto
en la conformacién del gobierno.
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El sistema con dominante proporcional favorece la formacion
del multipartidismo, mientras que el sistema con dominante mayori-
tario tiende a favorecer al bipartidismo. Recordemos que el tamafio
de las circunscripciones también es un elemento de los sistemas
electorales, por tal motivo, tienen influencia en el nivel de com-
petitividad. Asi, entre mds grandes son, mayor proporcién hay entre
votos y lugares en gobierno. Segln el tamafo de la circunscripcién
para la eleccién de los ayuntamientos en Morelos, se cuenta con
siete circunscripciones, las cuales no tienen una distribucién equi-
tativa de municipios, debido a condiciones, poblacionales prin-
cipalmente. Si relacionamos las circunscripciones con el nivel de
competitividad, se nos dirfa que estadisticamente no hay asociacién
en 1997, pero que si existe en 2000 y que, ademas, es negativa.
Sin embargo, es una falacia, ya que los casos de nula competitivi-
dad electoral cayeron en 2000 en los municipios metropolitanos o
urbanos y se encuentran en las circunscripciones que se componen
de cuatro o un municipio; por lo tanto, cualquier cambio provoca
un movimiento significativo, porque al interior de su grupo tiene un
peso ponderado mayor que cuando el grupo se compone de varios
integrantes. Por ende, no nos conduce a un razonamiento vélido
para sustentarlo en datos y técnicas estadisticas, lo importante es
percibir a la estadistica como una herramienta metodoldgica y téc-
nica, pero nunca sustituye a la teorfa, ya que por si sola no ofrece
conclusiones.

Debemos considerar, como punto de partida para el andlisis,
el corolario de que a mayor tamafo en la circunscripcion, menor
es la desproporcionalidad que se establece entre votos y lugares
ocupados en el cabildo; asimismo, en el nivel de representacion
politica se forma un equilibrio que puede permitir menor reduccion
entre el nimero de partido en la eleccién y en el ayuntamiento.
Reflexionemos con mas detalle esta situacion.
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2.4 REPRESENTACION POLITICA Y
DESPROPORCIONALIDAD

Llamamos representacion a la autoridad que gobierna en nom-
bre del pueblo y, como tal, toma decisiones. Es un efecto de la
democracia, especificamente de la representativa, que da origen
a la idea de que quien gobierna por conviccion personifica a la
comunidad politica legitimédndose en el ejercicio de sus funciones.
La representacion politica es la capacidad que tiene un partido de
guardar o conservar el mandato ciudadano a través del voto en la
integracion del gobierno municipal.

Un partido que contiende y se convierte en gobierno con-
vierte a candidatos postulados en representantes del pueblo que los
eligid. Nuestro objetivo no es la filosofia de la representacion, sino
su estudio como consecuencia del voto, de esa decision ciudadana.
¢Un gobierno representa en su cabalidad a quien lo eligié? Para
contestar, debemos precisar el tipo de eleccién, el sistema electoral
(circunscripcion, candidatos, voto, férmula). Como ya lo hemos
tratado, entonces podemos precisar al respecto.

El gobierno municipal, ejercido por un colegio denominado
Ayuntamiento, permite la posibilidad de reducir el efecto de la
representacion. En algunas elecciones, cuando el partido es electo
por un porcentaje menor y se le otorgan una cantidad de curules
superior a lo logrado en la urna, se dice que hay sobrerrepresenta-
cién, debido a que representa a més de lo conferido por el pueblo.
Puede suceder al contrario, un partido que gana con un porcentaje
determinado recibe un niimero menor en curules a esa proporcién,
entonces se da una subrepresentacién.

El estudio va ligado al de la proporcionalidad, es decir, al de
la diferencia entre votos y escafos, votos y curules, o votos y luga-
res en la formacion del ayuntamiento. Cuando esta diferencia es
considerable, o simplemente existe, se establece una despropor-
cionalidad. La cuestién es: éde qué tamano puede soportarse una
desproporcionalidad?, o équé tan valida es la sobrerrepresentacion
o la subrepresentacion? Las respuestas dependen del disefo insti-
tucional que se contemple en la intencion del sistema electoral.
Recuérdese que los sistemas electorales se deciden para fines espe-
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cificos, como construir mayorfas artificiales que aseguren gobierno,
abrir espacios para la representacién de las minorias o dar cabida
en el seno de la toma de decisiones a la pluralidad social con la
integracion de érganos colegiados cuyos miembros representen esa
pluralidad (Nohlen, 1998).

En el Estado de México, se garantiza con su sistema electoral la
formacion de una mayoria en el ayuntamiento integrada por el par-
tido triunfador en la eleccién. El tamano de sus circunscripciones se
forma a partir de la clasificacion municipal para la integracién de los
ayuntamientos (tabla 2.1), en la parte de la eleccién por el principio
de mayoria relativa contempla para los cuatro grupos 60% minimo
de la planilla que formara al ayuntamiento, el resto se integrara
con el principio de representacién proporcional, que por ley debe
ser para otros partidos politicos diferentes al ganador. Este sistema
electoral prevé la desproporcionalidad que se puede dar en una
eleccién en donde el ganador no logre el triunfo con 60% de votos;
si es superior, habria una subrepresentacién, y si es con menos ca-
bida, es una sobrerrepresentacion.

En consecuencia, existe la alta probabilidad de una despropor-
cién, una diferencia significativa entre el nimero de votos recibidos
y el nimero de lugares que le correspondan a un partido en el
ayuntamiento.

En el estado de Morelos el tamano de las circunscripciones
varfa de pequenas a grandes, por lo tanto, hay diferentes implicacio-
nes en la proporcionalidad. En la primera circunscripcién, descrita
en la tabla 2.2, el ayuntamiento estd integrado por 40%, producto
del principio de mayoria relativa, aunque el partido ganador puede
obtener més lugares por el principio de representacién proporcio-
nal, aun si su votacién es inferior a ese porcentaje. En la segunda
circunscripcion, el principio de mayoria relativa representa 28.5%,
en la tercera 22%, en la cuarta 18.8%, en la quinta 15.38% y en la
sexta 11.76%. Este sistema apunta a dar cabida a los diferentes sec-
tores organizados de la sociedad para conformar el gobierno. Entre
mas grande es la circunscripcién, menor es la desproporcién y baja
la representacion; debido al mayor nimero de lugares, los partidos
que obtienen poco porcentaje tienen probabilidad de ser tomados
en cuenta para formar gobierno (Nohlen, 1998: 58).
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Queda claro que hay una desproporcionalidad mayor en el Es-
tado de México en la composicién del ayuntamiento, dado que los
partidos que no ganan la mayoria relativa e integran cabildo, lo hacen
con menor proporcion a los votos recibidos en la jornada electoral.
Para demostrar lo anterior, se recurre a una técnica empirica, haci-
endo uso de los resultados electorales de 1996 y de 2000.

En las elecciones de 1996 en el Estado de México —las pri-
meras surgidas de la reforma electoral que trajeron como con-
secuencia la creacién del IEEM como 6rgano auténomo del go-
bierno— participaron nueve partidos politicos' con una amplia
cobertura estatal, pues se registraron en la mayoria de los muni-
cipios (IEEM, 1997: 165).

Como resultado de estas elecciones, el mapa del Estado de
México inicia su pluralidad. De la eleccién por mayoria relativa
result6: el PAN gan6 22 municipios, el PRI 73, el PRD 26 y uno
el PVEM, y representan a la vez los municipios en donde logran
cuando menos 60% en el cabildo. La tabla 2.7 muestra la despro-
porcionalidad que existe si se toman en cuenta la totalidad de los
municipios y la totalidad de miembros del ayuntamiento en el &m-
bito estatal.

La proporcion de la votacion en el dmbito estatal en la elec-
cién de ayuntamientos y la relacién que existe entre los porcentajes
de mayoria y de representacion proporcional’ agrega elementos
para afirmar la desproporcionalidad, aunque se puede argumentar
que ésta se debe a las diferencias de rangos o tamanos de circuns-
cripciones. Pero recuérdese que sélo es un ejemplo més, pues es
desproporcional desde el establecimiento de la regla.

™ Los partidos nacionales que participaron: Accién Nacional (PAN), Revolucionario Institucional (PRI),
de la Revolucion Democrética (PRD), Cardenista (PC), del Trabajo (PT), Verde Ecologista de México (PVEM),
Popular Socialista (PPS) y Demécrata Mexicano (PDM); a nivel local el Partido del Pueblo Mexiquense (PPM)

> El umbral legal para conservar registro y participar en asignacion de regidores por el principio de repre-
sentacion proporcional es el de 1.5%.
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Tabla 2.7
Comparacién entre votacién y férmulas
electorales mexiquenses

Partido | Municipios | Votacién Triunfos’de Represen.taci()n Total de
o o mayoria proporcional represen-
politico | ganados | estatal % relativa’ % efectiva % tacion %
PAN 22 30.46 12.68 10.96 23.64
PRI 73 3717 38.54 10.45 49.00
PRD 26 21.60 13.76 9.55 23.31
PC 0 1.79 1.08 1.08
PVEM 1 4.20 0.51 1.08 1.59
PT 0 2.48 0.45 0.45
PPS 0 0.66 0.06 0.06
PDM 0 0.65
PPM 0 0.87 0.89 0.89

Fuente: Elaboracién propia a partir de los resultados publicados por el IEEM.
* Integrantes en cabildo.

Los Unicos partidos que obtienen sobrerrepresentacion son el
PRIy PRD en 11.83% y 1.71%, respectivamente, mientras el PAN
se subrepresenta en 6.82%. Se puede considerar que el PPM con-
serva su nivel de proporcionalidad. Para explicar la desproporcio-
nalidad en esta eleccién se recurre a la geografia electoral en union
con la tipologia de los rangos municipales para integrar cabildos,
pues no es lo mismo ganar, por ejemplo, Naucalpan con 857,511
pobladores y que pertenece al rango 4, que obtener el triunfo en
dos municipios del rango 1, dado que en el rango 4 la planilla de
mayoria se integra por 14 miembros, mientras que en el rango 1
se compone de 8 miembros, esta diferencia va dando pauta para
contribuir a la desproporcionalidad que se menciona.

Este andlisis representa el agregado a nivel estatal, pero se hace
mas contundente cuando se evalGa en lo particular un municipio
mexiquense, debido a que integran en su ayuntamiento, con el
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principio de mayoria relativa, 60% de miembros del ayuntamien-
to y solo el resto, 40%, se distribuye entre los partidos que tienen
derecho a la representacion proporcional. Desde aqui se asume
una desproporcionalidad. Aunado a esta circunstancia subrayamos
que, en las elecciones, muy pocos municipios disfrutan que el par-
tido ganador supere 50% de los votos, lo cual es la excepcion.

En consecuencia, tendria que revisarse particularmente cada
uno de los municipios para saber el nivel de desproporcionalidad,
pero adelantamos que éste es alto, pues de los 122 municipios, sélo
en siete,’® se obtuvo una votacién superior a 60%, que es lo que
representa la lista de mayorfa relativa. Si se obtiene un triunfo con
un porcentaje menor, se esta dando una desproporcionalidad entre
el sistema de mayoria y el porcentaje de votos, ya que al triunfador
se le asegura 60%, cuando menos, de los lugares en el cabildo. Por
cierto, estos siete municipios tienen un formato de partido muy
dominante o dominante y su nivel de competitividad es nula.

Grafica 2.1
Curva de Lorenz, elecciones municipales de 1996
Estado de México
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16 Atizapan, Donato Guerra, Jocotitldn, Tequixquiac, Tlatlaya, Villa de Allende y Zacazonapan.
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Utilizando el indice de Gini,"” se obtiene que en la eleccién
municipal del Estado de México, concentrando los resultados a ni-
vel estatal, se contempla que el valor de este indice es de -0.5875,
lo que significa que hay una concentracion de representantes de
partido en la integracion de los ayuntamientos, dado que entre mas
pegado a cero sea el valor, habria mas equidad entre el nimero de
partidos y el nivel de proporcionalidad en la representacion dentro
de los cabildos.

Para ayudar a interpretar esta realidad, veamos en la gréfica
2.1, la curva de Lorenz, que demuestra lo alejado de la diagonal de
equidistribucién; entre mds alejada mayor concentracién de repre-
sentantes en los cabildos.

En el estado de Morelos, a primera vista, puede verse como
proporcional a su sistema electoral. Veamos qué efectos tiene en la
integracion de los ayuntamientos.

En la eleccion de 1997, participan 9 partidos politicos regis-
trando 186 planillas para miembros de los ayuntamientos.’ En la
tabla 2.8 se registran los indices de votos y lugares que gané cada
partido politico.

Como se desprende de la tabla 4, este sistema electoral esta-
blecido para el estado de Morelos para su eleccién de ayuntamien-
tos es desproporcional a pesar de que es un sistema combinado con
mayoria relativa y dominante de representacién proporcional.

La desproporcionalidad que se da en este sistema electoral mo-
relense se produce en subrepresentacion para el PAN con 6.29%,
para el PVEM con 3.80% y para PCM con 1.09%. Pierde més re-

7 El indice de Gini, o coeficiente del mismo nombre, mide el drea que se forma en la curva de Lorenz. La
desigualdad que guarda la linea de distribucién equitativa, de 45 grados, en relacién con la linea que representa
la distribucién de la representacién de cada partido ante el ayuntamiento es lo que mide Gini; si su valor es cero
significa que existe una distribucion equitativa o proporcional entre votos y lugares en el ayuntamiento; entre mas
cercano a uno esté el coeficiente de Gini, significa que hay una desproporcién o desigualdad grande. La curva
de Lorenz y el coeficiente de Gini son complementarios. Para conformar estas tablas y coeficientes se considero,
por un lado, que cada partido tiene el mismo peso o proporcion, por otro lado, la capacidad que cada partido
tienen como representacion en la integracién de los ayuntamientos, obteniéndose asi una proporcién de lugares
en el cabildo con relacién a lo que equitativamente debe de tener. Asi se fue haciendo una suma acumulativa de
las proporciones de todos los partidos (resultados de la tabla 2.7), que es lo que representa la curva que esta por
encima de la equidistante o de 45 grados. El calculo del drea es el indice de Gini (Alker, 1975: 48-78).

% Los partidos nacionales: PAN, PRI, PRD, PC, PT, PVEM, PPS, PDM y el local Partido Civilista More-
lense (PCM).

' Para mayor informacién al respecto puede verse Memoria. Proceso Electoral Morelos 1997. Instituto
Electoral Estatal, Morelos.
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presentacion el PAN, mientras que el PRI se sobrerrepresenta con
10.24% y el PRD con 6.12%. Los dos partidos politicos que obtu-
vieron mayor votacién son los que estan sobrerrepresentados.

Tabla 2.8
Comparativo entre votacién total y representacion en
cabildo morelense 1997

Partid Municipios Votacién Triunfos de | Representacion Total de

artico anados otacio mayoria roporcional represen-
politico 8 estatal % 4 prop P

M.R. relativa® % efectiva % tacion %

PAN 2 17.63 1.62 9.72 11.34
PRI 17 34.30 13.77 30.77 44.54
PRD 13 33.56 10.53 29.15 39.68
PC 0 1.52
PVEM 0 4.20 0.40 0.40
PT 0 1.84
PPS 0 0.39
PDM 0 0.24
PCM 1 5.14 0.81 3.24 4.05

Fuente: Elaboraci6n propia.
* Integrantes en cabildo

Para las elecciones del afio 2000 participaron ocho partidos
politicos y una coalicién (APM). En las elecciones de 2000 la despro-
porcionalidad sigue siendo negativa para el PAN y ahora pierden
representacion el PRIy el PRD. Lo importante es que son los parti-
dos menos votados y con triunfo electoral de mayoria los que tienen
sobrerrepresentacién: PVEM, PCM, UDO, lo cual puede apreciarse
en la tabla 2.9. El sistema electoral, reformado al suprimir la clau-
sula que evitaba la sobrerrepresentacion, propicia la disminucién
de cargos en los partidos mas votados y a los menos les da mayor
representacion. Puede concluirse que el efecto de la reforma y de
lo derogado en realidad era contrario a su ideal.
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Tabla 2.9
Comparativo entre votacion total y representacién en cabildo
morelense 2000

. Municipios .. Triunfos de | Representacion | Total de
Partido Votacion P .
litico ganados estatal % mayoria proporcmnal represen-
po M.R. relativa” % efectiva % tacién %
PAN 8 31.44 6.47 23.08 29.55
PRI 15 39.67 6.07 24.70 30.77
APM 7 21.69 5.67 21.05 26.72
PARM 0 0.62
PVEM 1 1.82 0.81 1.62 2.43
PT 0 1.64
PAS 0 0.08
PDS 0 1.33
PCM 1 1.82 0.81 2.43 3.24
ubDO 1 o 0.81 0.40 1.21

* Integrantes en cabildo.
** Su resultado se distribuy6 entre los partidos que formaron la alianza.

Aplicado el indice de Gini de -0.23816 para la eleccién de
1997, percibimos poca concentracién y cercana a una buena dis-
tribucién proporcional entre partidos y cargos en los cabildos. La
curva respectiva esta en la grafica 2.2.
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Grafica 2.2
Curva de Lorenz, elecciones municipales 1997
Estado de Morelos
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En la grafica 2.3 puede apreciarse un aumento en la concen-
tracion, y el indice de Gini lo afirma, ya que es igual a -0.44487,
pues crecio; se pierde proporcionalidad y se gana competitividad.
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Grafica 2.3
Curva de Lorenz, elecciones municipales 2000
Estado de Morelos
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Ahora, en cuanto a la desproporcionalidad que trae consigo
cada sistema, encontramos que de conformidad con el indice de
Gini, es mejor el sistema electoral de Morelos para reducir la des-
proporcionalidad, aunque se nota que a mayor competitividad,
menor es el grado de proporcionalidad en los cabildos.

En nivel de competitividad, Morelos aumenta cualitativa y
cuantitativamente de 1997 a 2000. El Estado de México es un
poco més gradual en su conformacién de competitividad; de la
eleccién de 1996 para la de 2000 los avances no son tan radicales
como en Morelos. En la entidad mexiquense se transita de una
competitividad nula hacia una mediana y los que eran de me-
diana pasan a alta, con escasos retrocesos. Pero Morelos hizo un
cambio de nula y mediana a alta.

Resalta que en el Estado de México existe mayor diversidad
en cuanto al tipo de urbanidad, y en Morelos la de ruralidad, pero
hay una diferencia en el sistema electoral que alienta, junto con un
factor sociolégico, econémico, cultural, psicolégico y de preferen-
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cia, hacia la competitividad. Esta es una variable dependiente del
sistema electoral y se construye en mayor medida como efecto del
sistema electoral.

Asimismo, se nota que el nivel de pluralidad estad construyén-
dose y consolidandose en cada caso, pues los margenes de victoria
en los resultados electorales son més cortos cada vez e impulsan una
mayor competitividad. De igual forma, se confirma la tesis de que en
circunscripciones pequefas hay mayor desproporcionalidad. Asi se
comprueba en los municipios de Morelos y México donde el ayunta-
miento estd integrado por un nlimero pequefio de miembros.

Los sistemas electorales producen gobiernos con despropor-
cionalidad sin reflejar a cabalidad lo que la sociedad decidié con
su voto. Esto ha quedado comprobado al demostrar que, tanto en
el Estado de México como en Morelos, el partido que gana por
mayoria tiene mas ventajas de tener mayor representacion en el
gobierno municipal.

2.5 LA CONFIRMACION EN LAS ELECCIONES
DE 2003 Y 20006

En 2003 hubo elecciones en las dos entidades, pero no con-
currentes como en 2000. En el Estado de México fue el 9 de marzo
y en Morelos el 6 de julio. Ambas confirman la tendencia de la
competitividad en los municipios mexiquenses y morelenses.

En el estado de Morelos se registraron 32 municipios con alta
competitividad y uno con mediana competitividad. Sin lugar a du-
das, favorece el argumento que hemos sostenido: el sistema electo-
ral con dominante de representacion proporcional es mas propicio
a la competitividad alta, incluso, la mayor parte de los municipios
estd entre un formato multipartidista.

En los triunfos partidistas en la eleccion de ayuntamientos de
Morelos en 2003, el PAN gana nueve municipios, trece el PRI, ocho
el PRD, dos el PVEM y uno el MP. El Partido Accién Nacional ob-
tuvo mds triunfos en relacién con la elecciéon anterior. Estos triun-
fos van siendo versétiles, ayudando a consolidar la competitividad
electoral, parte de la democratizacion politica. Asi vemos que los
triunfos del PRI se desvanecen: 16 municipios en 2000, 13 en 2003
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y 5 para 2006. El PAN fluctta, pues en 2000 sélo gana 3, 9 en 2003
y 7 en 2006. El PRD tiene una tendencia a la alta: 10 municipios
en 2000, 8 en 2003 y 15 en 2006. El PVEM mantiene 2 municipios
en las tres elecciones.

La posibilidad de la alternancia es parte de la competitivi-
dad y un indicador de la democratizacién politica. La alternancia
es mas activa en Morelos que en el Estado de México. Este en
2003 tiene una fluctuacién entre alta y mediana competitividad;
asf, es mas prometedor en términos de competitividad el sistema
electoral con dominante de representacion proporcional y menos
favorable el sistema con dominante de mayoria relativa. En el Es-
tado de México hubo 90 municipios con alta competitividad y 31
con mediana competitividad.

Los triunfos de los partidos en 2003 se distribuyeron: 23 muni-
cipios para el PAN; 65 para el PRI, 25 para el PRD, 4 para el PT; el
resto para otros partidos.

En Morelos se consolida un formato de partido multipartidista
en contraste con un formato bipartidista no solidificado en el Estado
de México. El bipartidismo en esta dltima entidad sélo se registra
para 60 municipios, mientras que en 56 hay multipartidismo. To-
davia hay partido y medio muy dominante para 8 municipios. El
sistema electoral no ha contribuido lo suficiente para un sistema
competitivo fortalecido. Con esto se confirma la teoria de que un
sistema de mayoria es mds proclive a favorecer un sistema bipar-
tidista, mientras que el sistema de representacién proporcional
ayuda a la formacién del sistema multipartidista.

El comportamiento de los partidos respecto a sus triunfos en el
Estado de México ha sido menos acelerado que en Morelos, pues
vemos que el PRI sigue teniendo el mayor niimero de municipios,
aunque en términos de poblacién gobernada esta equilibrado con
el PAN y PRD. El PRI en 2000 gana 70 municipios, 65 en 2003 y
56 en 2006; el PAN gana 30 municipios en 2000, 23 en 2003 y 24
en 2006; el PRD gana 21 en 2000, 25 en 2003 y 23 en 2006. EIl PT
se suma a los triunfos cada vez con mayor presencia, pero todavia
pOCOS municipios.

En las elecciones de 2006, el Estado de México lleva a cabo sus
elecciones el 12 de marzo y Morelos el 2 de julio. En ellas encontra-
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mos un revés al avance de la competitividad para ambas entidades.
Se da una inflexién en la curva de los niveles de competitividad,
como puede observarse en las graficas 2.4 y 2.5.

Grafica 2.4
Nivel de competitividad histérico en los municipios del
Estado de México (% de municipios)

—— Baja e Alta Mediana

100%

municipios

50%

/

0%

1996 2000 2003 2006

aiio de eleccion
Fuente: Elaboracién propia.

En el Estado de México, la curva de competitividad se mueve
de tal forma que hay mdas municipios con baja competitividad que
con mediana. Es importante asentar una hipétesis que podria de-
sarrollarse: a) el descenso de la competitividad electoral en 2006
se asocia a niveles de abstencionismo por la apatia de los ciudada-
nos al no encontrar mejora en sus niveles de vida en la transicion,
b) esta consolidandose la competitividad electoral en una estabi-
lidad estadistica.

Sin embargo, comparado con Morelos, aun cuando hay des-
viacién también hacia la baja, no es de tal magnitud, un atributo
mds de los sistemas electorales que nuevamente argumenta a favor
del sistema de representacion proporcional.
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Grafica 2.5
Nivel de competitividad histérico en los municipios del
estado de Morelos (% de municipios)
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Fuente: Elaboracién propia.

En el Estado de Morelos la inflexién en la curva de alta com-
petitividad sigue siendo mas amplia en los niveles de competitivi-
dad. Lo més sorprendente es que su nivel de participacién electoral
para 2006 fue superior a 50%, por ende, no se asocia con absten-
cionismo. Se requiere revisar a profundidad a qué se debe la baja
en el nivel de alta competitividad.

La revisién de las reglas electorales es una dindmica propia de
los sistemas democraticos tardios, como el nuestro. Los diferentes
escenarios por los que se ha transitado han generado desconfianza
y, mientras llega la regularidad democrética, es necesario acomodar
las reglas. Los diferentes conflictos poselectorales se deben en parte
al sistema electoral. Este debe reflejar y acoger bien las aspiraciones
de gobierno de la sociedad y las crisis que se presenten en la histo-
ria o en la vida social.
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CAPITULO I11
DEMOCRATIZACION SOCIAL
EN LOS ESTADOS DE MEXICO
Y MORELOS

La democratizacién, como un proceso que tiende a buscar la
forma de vida plena y de calidad del ser humano, debe asegurar la
participacion y el reconocimiento de los derechos ciudadanos en
las diferentes areas de la vida estatal. De ahi que el estudio de la
democratizacién se haga a través de dos grandes rubros: la demo-
cratizacion politica y la social. La primera es tratada en los capitulos
anteriores, sobre todo en el segundo. Ahora se analizard la demo-
cratizacién social.

Por democratizacién social se concibe todo aquello que tiene
que ver con la posibilidad real de participacién del ciudadano en la
toma de decisiones de gobierno. Implica la posibilidad de recono-
cimiento de la pluralidad social, su representacién en la toma de y
la forma en como se ha distribuido el desarrollo econémico, si es
que lo hay, en el municipio. Hablar de democratizacién es recono-
cer que la sociedad civil tiene la capacidad de organizarse e incidir
en el gobierno.

La democratizacién social se manifiesta en la interaccién misma
que genera la ciudadania, reconoce, ejerce y es portadora de dere-
chos y obligaciones. Guillermo O’Donnell y Philippe C. Schmittet
hablan de esta caracteristica.

El principio rector de la democracia es el de la ciudadania. Ello involucra
tanto el derecho de ser tratado por otros seres humanos como igual con res-
peto a la formulacién de opciones colectivas, como la obligacion de quienes
instrumentan dichas opciones de ser accesibles y responder por igual frente
a todos los miembros del sistema politico. A la inversa, este principio impone
a los gobernados la obligacion de respetar la legitimidad de las opciones re-
sultantes de la deliberacion entre iguales, y a los gobernantes el derecho de
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actuar con autoridad (y aplicar medidas coactivas en caso de necesidad) a
fin de promover la eficacia de esas opciones y proteger al sistema politico
de toda amenaza a su perduracién (O’Donell, 1991: 21).

La democratizacién social encierra la igualdad de trato biunivo-
co entre gobernantes y gobernados. La apertura al planteamiento
de opciones es expresién de un proceso democratizador. El voto y
sus caracteristicas, las elecciones mismas, la rendicion de cuentas
del gobierno y la insercién de la participacién en la toma de de-
cisiones son parte de la democratizacién. Otorga al ciudadano el
valor que le corresponde como actor de igualdad de derechos y
obligaciones para decidir sobre los asuntos pablicos.

La democratizacién social implica el andlisis del governance®
y de la gestién publica, y revisar la capacidad del gobierno en la
atencién de las demandas y, en consecuencia, como se relaciona
con su comunidad.

Considerando las aportaciones que Luis Aguilar Villanueva
(2001) hace sobre las nuevas tendencias que se presentan en la
Administracion Pablica, hay dos lineas que animan y le dan ca-
pacidad: la gestién pulblica y la governance. La primera es cons-
truccion o fortalecimiento de la capacidad administrativa en la ad-
ministracion publica. Se relaciona con la calidad y capacidad de
respuesta gubernamental a las demandas sociales, con el debido
reconocimiento a la creacién de nuevos sectores en la sociedad.
Es importante subrayar que no necesariamente deben introducirse
modelos gerenciales en la administracion puablica para que ésta
cumpla su fin, polémica bastante interesante, pues no es la adecuada
férmula general para resolver los males y demandas de la gestién publi-
ca, empero, la pertinencia de los modelos gerencialistas en la adminis-
tracion publica no es el centro de discusion de esta investigacion.

La governance, como una segunda tendencia, viene a dar el
sentido politico que se estaba perdiendo en la accién del gobierno:

2 El término governance tiene su origen etimoldgico en el latin y el griego aludiendo al gobierno. “En la
prehistoria de la voz governance es interesante observar que procede del francés antiguo gouvernance, precisa-
mente el término que adoptaron los franceses hace pocos afos, cuando detectaron y estudiaron este problema”
(Sanchez, 2002: 204). En este trabajo se usa este término con diferencia de gobernabilidad que tiene su origen
en gobernability. En tal sentido se entiende por governance a los patrones y estructuras mediante las cuales los
actores politicos y sociales llevan a cabo procesos de intercambio, coordinacién, control, interaccién y toma de
decisiones dentro y entre 6rdenes sociales y regimenes democraticos (Cruz, 2001: 17). También puede consul-
tarse a Alicia Ziccardi (1995).
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“Es una consecuencia directa de la lucha por democratizar al régi-
men politico y es resultado del despertar de la ciudadania y la socie-
dad civil que ahora toma partido sobre la actuacién de los poderes
publicos y se pronuncian en los asuntos publicos que son el interés
para sus comunidades” (Sanchez, 2002: 197).

La finalidad de la governance es enfatizar la legalidad, trans-
parencia, rendicion de cuentas y participacién ciudadana en los
gobiernos. Asi se reconoce que el gobierno y la conduccién de
una comunidad es asunto de todos los ciudadanos en un régimen
democratico. Ellos tienen el derecho inalienable de participar en
la toma de decisiones gubernamentales, no sélo participar con su
voto en la eleccién de opciones politicas, mucho menos de reducir
su participacién politica a una actividad comunitaria. La democra-
tizacion social con el enfoque de la governance exige la interac-
cién de actores politicos y sociales en la elaboracién de la decision
publica del gobierno de un estado, regién o municipio.

Estas tendencias dan la justa dimensién al ciudadano al con-
siderarlo como elector y contribuyente, en lugar de usuario, cliente
y consumidor. El ciudadano es miembro de un Estado en donde se
le reconoce su capacidad para ejercer y gozar de derechos civiles
y politicos, dentro de los cuales se encuentra el poder votar y ser
votado, ademas, la obligacién de contribuir para sufragar los gastos
que ejerzan las instancias representativas del Estado.

Para profundizar en el significado de la democratizacién social,
el desarrollo de este capitulo se hace por medio de tres secciones.
La primera comprende el andlisis de la gestion municipal, es decir,
constituir un buen gobierno local con gobernabilidad. La segunda
recupera a la ciudadania y la participacién ciudadana en la toma
de decisiones como un espacio especifico por su magnitud y rele-
vancia ante el proceso democratizador. Finalmente, se analiza la
disposicién que tienen los gobiernos municipales para gobernar con
capacidad.
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3.1 GESTION MUNICIPAL Y CAPACIDAD
DE GOBERNAR

El estudio de la gestion municipal implica la comprensién de
la gestién puablica como la parte de la administracién puablica que
opera las decisiones y hace efectivos los lineamientos pensados en
aquélla como el género para que la gestién publica sea la especie;
es decir, se relacione con la administracién puablica, pues es parte
de ella 'y, por lo tanto, tiene un caracter pablico, politico y guber-
namental. De ahf la importancia de precisar el concepto de gestion,
con la finalidad de facilitar el conocimiento de su campo de accién.
Para ello, recurrimos a Ricardo Uvalle, quien nos ofrece una nocién
de gestion publica:

La gestion publica como categorfa de andlisis se vincula, en un primer mo-
mento, a la nocién de gobierno. Es sabido que el gobierno es el sistema de
direccién que conduce, con base en la institucionalidad, a la sociedad. En
un segundo momento, la gestion publica alude al buen gobierno, el cual
se caracteriza por su aptitud a favor del bien piblico, una vida de civilidad
donde sobresalen el goce de las libertades civiles y politicas, asi como un
constante mejoramiento de la calidad de vida a favor de los individuos,
grupos y regiones (Uvalle, 1997: 57).

Vista asi, la gestion publica se relaciona con el seno mismo de
gobierno y, dependiendo del grado de vinculacién que establezca
con la sociedad y actores politicos que influyen o tienen capacidad
para influir en la toma de decisiones, se identifica con el buen gobi-
erno o la capacidad para gobernar. Entonces, la gestion publica es
uno de los puntos que explican la capacidad de gobierno: “Frente a
la preocupacién por los problemas administrativos de los gobiernos,
la gestion publica es una herramienta Gtil para mejorar sus resulta-
dos, asi como su mayor nivel de aceptacién (legitimacién) por parte
de los ciudadanos” (Sdnchez, 2002: 199).

La gestion publica es una parte de la administracién publica
cuya dindmica es similar y, en consecuencia, tangible en relacion
con el ciudadano, porque su accién es inmediata y operacionaliza
al gobierno. En tal sentido, y considerando lo que resalta Roberto
Mota (2001: 200), la gestion publica democrética debe destacar el
cuidado de los siguientes aspectos:
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1. Demandas por formas mas democréticas y participativas
en la gestion pablica.

2. El desempefo mas eficiente y eficaz de la administracion
publica.

3. Masy mejores servicios plblicos.

4. Un nuevo papel del Estado y una reforma administrativa
integral.

5. Desconcentrar y descentralizar la accién administrativa
del Estado.

6. Politizacion de funcionarios.
7. Reconstruccion de la ética.
8.  Transparencia y responsabilidad publica.

Estas condiciones denotan la preocupacién por una apertura
democratica en la administracién publica, en la gestion publica en
concreto. Dicha situacién se puede alcanzar con éxito si se agrega
un trato del enfoque de governance, es decir, entender la gestion
publica como la capacidad politica que permite la consolidacién
del gobierno ante la sociedad. Lo que se sugiere con este en-
foque es la integracion de gobernar con una capacidad efectiva
con el reconocimiento de organizaciones. La capacidad efectiva
del gobierno se logrard con la aplicacién de una gobernabilidad
democrética que tenga estabilidad, eficacia, eficiencia, honestidad
y rendicion de cuentas, e impulse una participacion ciudadana en
la toma de decisiones; “pero teniendo en cuenta las serias flaquezas
de todos los gobiernos contemporaneos, habria que concentrar los
esfuerzos en desarrollar la capacidad de gobernar y no en inculpar
a las sociedades tachandolas de <ingobernables>" (Dror, 1996:
39) asi subrayamos la importancia que tiene la gestién publica en
un contexto democrético.

La gestion puablica no sélo es importante en la administracion
publica de un Estado-Nacién, su trascendencia radica en la forma
en como opere en los niveles subnacionales. El municipio tiene
una administracién publica que debe estar guiada, en un régimen
democrético, por principios de gestion publica bajo el enfoque de
la governance, en los términos aqui expuestos.
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La democratizacién en los municipios debe significar la posi-
bilidad real de que el ciudadano tenga cabida, tanto en el ambito
politico como en el de la administracién publica. Un funcionario
municipal no debe ser un actor despolitizado, ya que en ello radica
su esencia; por tanto, la participacion ciudadana es por antonoma-
sia la idea de un municipio democratico.

Alicia Ziccardi, al analizar la capacidad de gobernar en las ciu-
dades y en gobiernos locales, enfatiza que:

Es en este nivel de gobierno donde se gestiona todo lo relacionado con
el uso y la apropiacién del espacio urbano, el suministro de los servicios
publicos y en donde se instalan las relaciones mds préximas entre el gobi-
erno y la ciudadania

El gobierno local debe cumplir con las funciones y competencias que legal-
mente le corresponden, representar a la ciudadanfa ante los otros niveles
de gobierno, administrar los recursos publicos, alentar la participacién ciu-
dadana, ejercer el gobierno democraticamente (Ziccardi, 1996: 13).

Hemos subrayado que la gestién pablica en los municipios tiene
una gran carga administrativa pero debe dar su lugar a la politica.
Las competencias que le corresponden deben ser atendidas con
eficiencia, eficacia, responsabilidad y participacién con apego al
disefo institucional y reconociendo a los actores politicos y sociales
que pueden influir en sus decisiones, con la finalidad de integrarlos
en estos procesos que promueven dar o consolidar, segln sea el
caso, legitimidad al gobierno local. De ahi que sea menester revisar
las facultades que el disefio institucional en México le delega a los
municipios.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos con-
templa dicho marco institucional para los municipios, en especifico
en el articulo 115, que analizamos para caracterizar nuestro ob-
jeto de estudio. Este ordenamiento legal define que el municipio es
parte de un Estado federado, base de su division territorial, de su
organizacién politica y administrativa. Esta nocién es real, porque
hasta el momento los estados se componen de municipios y no hay
instancia intermedia.

El mismo articulo 115, pérrafo primero, califica al municipio
como libre. Si por libre entendemos la capacidad para decidir y ac-
tuar sin presién, de forma auténoma, entonces, el municipio cons-
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titucionalmente tiene esa sustantividad, pero en la realidad no es
asi (Rendén, 1985: cap. XI). No es libre porque esta subordinado
en diferentes aspectos, como el legislativo, el financiero y, en algtn
tiempo y lugar, hasta el politico, caracteristica del sistema politico
mexicano, pues en los municipios se gobernaba a partir de lo que el
Gobernador estatal decidia e imponia al presidente municipal, quien
no tenfa otra alternativa si deseaba futuro en su carreta politica.

La fraccion I del articulo 115 constitucional dice: “El 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”.

Con esta cita puede distinguirse que el municipio es la asocia-
cién social que se organiza politicamente, mientras que el ayunta-
miento es la instancia, producto de esa organizacién, que ejerce el
gobierno, aunque también se le conoce como municipalidad. El
ayuntamiento es un drgano colegiado en el que recae el gobierno
del municipio.

En el municipio no se ejerce un poder pleno, éste sélo lo
tienen el orden federal y el estatal, dado que en la comunidad
municipal no se manifiesta legalmente el reconocimiento de un
poder con funciones formales legislativas y judiciales. La funcién
legislativa no se ejerce de manera formal en el municipio, ya que
quien tiene la facultad de legislar en materia municipal son las le-
gislaturas locales. El ayuntamiento sélo tiene facultades para hacer
reglamentos, el bando de policia y buen gobierno, asi como me-
didas de observancia general; sin embargo, no puede hacer leyes
en términos formales.?’

La funcién judicial se ejecuta formalmente por los tribunales
del orden comin o por los federales, pero el municipio no tiene
reconocida esta facultad. Los jueces municipales son instancias del
Poder Judicial local, no dependen del gobierno municipal. La facul-
tad que ejerce el municipio a través de sus instancias administrati-
vas en materia de sanciones es del orden administrativo; la sancién
por infracciones a las disposiciones municipales es aplicada por una

21 Lo que se desprende del articulo 115, fraccién II, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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autoridad municipal administrativa, porque estas disposiciones son
de ese orden, no de tipo judicial, esta materia sélo la puede cono-
cer el Poder Judicial.

La Constitucion dice que los municipios pueden administrar
libremente su hacienda (articulo 115, fraccién V). Sin embargo,
a pesar de la reglamentacion explicita que sefala cudles son los
bienes, contribuciones e ingresos a los que tiene derecho el mu-
nicipio, no se aplica la libertad hacendaria, lo cual se debe a que
éste es dependiente financieramente del Estado y de la Federa-
cién. En promedio, los municipios no tienen la capacidad téc-
nica para que sus finanzas sean de tal magnitud que omitan los
ingresos que reciben por vias de participaciones o aportaciones
federales y estatales.??

Los municipios tienen facultades en materia de urbanidad
(articulo 115, fraccién V de la CPEUM), la cual no todos pueden
ejercer a cabalidad, debido a la falta de capacidad técnica, regla-
mentaria y financiera.

Conforme a este diseno institucional, los estados, a través de las
legislaturas locales, regulan la vida municipal en sus propias jurisdic-
ciones. Podemos revisar el nivel de organizacion y disposicion que
tienen los Estados de México y Morelos para ser buen gobierno y
tener una gestion publica con enfoque de governance y, como con-
secuencia, darnos cuenta de la democratizacion social o de la forma
en como estd preparado el gobierno municipal a partir del disefo
formal, para atender de manera integral a las demandas sociales.

22 Por participacién federal debe entenderse aquella parte que le corresponde a un ente por ser miembro
de un sistema. Por lo tanto, son aquellos ingresos que reciben las entidades federativas y los municipios por la
adhesion de aquellas al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, asi como los percibidos por su pertenencia al
Sistema Estatal de Coordinacién Fiscal. Las participaciones federales en los municipios son un porcentaje que
recibe la hacienda municipal de la recaudacion de impuestos que realizan las autoridades fiscales, tanto federa-
les como estatales, y que le reconocen a favor del municipio por acto reciproco consecuente de la adhesion a la
coordinacion fiscal. Asi, las participaciones de ingresos federales son asignaciones de recursos fiscales que otorga
el gobierno Federal a los Estados, municipios y Distrito Federal, a través del Fondo General de Participaciones y
del Fondo de Fomento Municipal, destinados para cubrir la parte a la que tienen derecho como complemento
de sus ingresos y que les corresponde de acuerdo con las disposiciones legales.

Las aportaciones son recursos independientes y distintos a los que integran las participaciones; una ca-
racteristica que las distingue de éstas es que la transferencia de recursos hacia las autoridades estatales y mu-
nicipales es en forma etiquetada, es decir, que tienen un fin especifico. Obedecen a la necesidad y exigencia
de descentralizar los recursos federales hacia las comunidades més necesitadas. Se regulan por ley y tienen
una composicién en siete fondos, de los cuales sélo dos inciden en los ingresos de los municipios: el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y del Distrito Federal.
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Tanto en el Estado de México como en el de Morelos existe
una parte que regula los principios basicos de la vida municipal
en el orden constitucional local. En ambas entidades federativas
su propia Constitucién local vuelve a darle el caracter de muni-
cipio libre, aun cuando en Morelos se precisa que los municipios
estan subordinados a los poderes del Estado (articulo 110 de la
Constituciéon Politica del Estado Libre y Soberano de Morelos). Se
establece asf la superioridad de las autoridades estatales sobre las
municipales, llevando asi al terreno de la ley la subordinacién que
ya es un hecho en la praxis, incluso cuando la misma Constitucién
de Morelos reconoce facultades a los municipios que lo sitdan en
igualdad de oportunidades ante el gobierno estatal; por ejemplo,
cuando se le otorga la facultad al ayuntamiento de poder promover
y convocar a un plebiscito en el ambito de su competencia (articulo
19 bis, de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Morelos). En conclusién, se destaca mayor rigidez en la definicién
de la subordinacién municipal, a la vez que se le otorga compe-
tencia para hacer valer sus derechos ante cualquier decision gu-
bernamental local; por lo tanto, en Morelos, a pesar de regular la
subordinacién, hay mayor apertura al debate y a la integracién de
un gobierno, que reconoce la pluralidad social y gubernamental
en su territorio. Estos son elementos que sefialan una disposicion a
tener o ser capaz en el gobierno, situacién que se asocia con el tipo
de sistema electoral que utilizan para integrar sus ayuntamientos y
que promueve el reconocimiento de la pluralidad.

En ambos casos, los ayuntamientos tienen la facultad de iniciar
leyes ante la legislatura local en materia de administracién publica
municipal o de interés municipal, sin embargo, esta limitada de
facto, porque la iniciativa de ley no es una estrategia y capacidad
desarrollada por los cabildos; por ejemplo, en el Estado de México,
la iniciativa de ley de ingresos municipales pasa por la Secretarfa de
Finanzas del Gobierno estatal, integrandose un solo anteproyecto
para todos los municipios. No asi en Morelos, donde cada muni-
cipio debe sustentar de mejor forma y con informacién més deta-
llada esa iniciativa. Se expide incluso una Ley de Ingresos Municipal
detallada por cada uno de los municipios, mientras que en el Estado
de México es una, general y abstracta, para todos. Nuevamente se
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distingue un acto a favor de la individualidad o singularidad de los
municipios en Morelos.

En materia de planeacién del desarrollo, los municipios de am-
bos estados la tienen contemplada. Cabe mencionar que para los
municipios de Morelos se prescribe una planeacion mas integral,
dado que en la planeacién municipal exige se contemple el desa-
rrollo urbano. Es facultad de los ayuntamientos aprobar el Plan de
Desarrollo Municipal, s6lo que en Morelos se prevé la publicacién
en el periédico oficial, después de ser aceptado por el ayuntamien-
to, situacién que no se precisa en el Estado de México. Esto ocasiona
que en algunos municipios mexiquenses sélo se vea como requisito
legal y no como instrumento que permite la conduccién de esfuer-
zos encaminados hacia el bien pablico. Ademas, en muchos casos,
la ciudadania declara no conocer el Plan de Desarrollo Municipal.

En cuanto a la estructura politico-administrativa de los muni-
cipios, se reconoce que el ayuntamiento tiene facultades de gobi-
erno y de administracién, como un érgano de deliberacién, y en el
presidente municipal recae la facultad ejecutiva del gobierno, de la
administracién publica y de ejercer las decisiones del ayuntamiento.

La constitucion de Morelos adelanta que habra autoridades
auxiliares como las ayudantias municipales, que son centros reales
de cuarto poder. Al respecto, regresaremos mas adelante.

Las comisiones —instituciones a través de las cuales trabaja el
ayuntamiento— estan impedidas para tener facultades ejecutivas;
empero, las que ejercitan los regidores tienen un grado importante
de accién sobre las acciones que desempenan las unidades o de-
pendencias de la administracién pablica municipal en ambos esta-
dos. La diferencia estriba en que el disefo institucional en Morelos
impide que las comisiones se concentren en un partido de manera
abrumadora, como sucede en el Estado de México, en donde las
comisiones mas importantes y varias son concentradas en el partido
que obtuvo la mayoria electoral.

Ese mismo disefio institucional, especialmente la influencia de
la formacion del gobierno municipal, logra que el cabildo pueda
ser convocado incluso por la simple convocatoria de dos regidores
que deseen analizar un asunto especifico. Ademas, el informe pre-
sidencial —en concreto el del Gltimo afo— debe ser comparativo
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entre lo propuesto al inicio de la gestién y lo logrado al finalizar. Al
informe debe asistir un representante del Congreso local, quien lo
contestard, en contraste con el Estado de México, dado que no hay
una normatividad que precise la comparacién y tampoco reconoz-
ca al Congreso, sino al Ejecutivo estatal.

La estructura administrativa esta prevista en la ley, con la existen-
cia minima de un secretario, un tesorero y un contralor. Las demas
areas administrativas dependeran de la capacidad financiera, de las
demandas y tamano del municipio. Es facultad indistinta del ayun-
tamiento nombrar a los funcionarios de la administracién municipal
a propuesta del presidente. Sin embargo, en Morelos se observa
que el Contralor debe ser nombrado por una mayoria calificada
de dos terceras partes de los asistentes al cabildo, lo cual implica la
conformacién de un cabildeo que derive en un consenso para nom-
brar al que ha de fiscalizar la aplicacion del presupuesto. Ademas,
existe una regulaciéon mas especifica de sus facultades. Es importante
subrayarlo porque se plantea una disposicién alta al buen gobierno
y a la transparencia de cuentas, dado que los ayuntamientos se
conforman con mas alto grado de pluralidad politica, consecuencia
de su sistema electoral.

Las autoridades auxiliares que permiten el vinculo mas estre-
cho entre el gobierno municipal y las comunidades atienden dife-
rentes razones en ambos casos. En Morelos existen las figuras de
intendentes y ayudantes, que son electas por el pueblo. De esta
forma no representan a la autoridad ante el pueblo, sino al revés;
por lo tanto, su funcién es totalmente de representacién social. El
voto popular les concede la legitimidad que les permite conciliar
diferencias entre los vecinos en provecho de un impulso hacia el
desarrollo de sus comunidades, o bien son un conducto de or-
ganizacion social para hacer efectivas sus demandas y solucionar
problemas. En el Estado de México, existen delegados y subdele-
gados, cuyo nombre ya implica la presencia de la autoridad en la
comunidad, aun cuando son electos por asamblea. Estas condi-
ciones de eleccién de la autoridad auxiliar no significa que haya
ausencia de la manipulacién y aplicacién de la politica clientelar
que, por antonomasia, se ha aplicado en gran parte de la histo-
ria politica de México. Por supuesto, se aplica y tiene arraigadas
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costumbres dificiles de erradicar, pero donde hay un espacio para
que la pluralidad se ejerza es mas dificil manipular que en donde
se asegura el mando de una mayoria por encima de las minorias.
De igual forma, donde es favorable el nivel educativo es menor la
oportunidad al clientelismo.

Dos diferencias que se perciben en la conformacién de la es-
tructura administrativa del Estado de México: la figura de la Ofi-
cialia Conciliadora y Calificadora Municipal, que la ley prevé con
facultades de conciliacién y paz municipal, asi como de sancién en
infracciones a los mandamientos administrativos del orden munici-
pal; y la idea de un Sistema de Mérito y Reconocimiento al Servicio
Pdblico Municipal, el cual estd instituido, pero no consolidado de-
bido a la falta de instrumentacién hacia un servicio civil que propi-
cie seguridad y permanencia en la administracién para garantizar su
eficacia. Ambos son un primer intento por romper los lazos que han
servido para ejercer el sistema como botin y despojo, caracteristicas
de los gobiernos municipales mexiquenses, independientemente
del partido que llegue al poder.

Los ingresos municipales se componen de dos tipos: directos
e indirectos. En los primeros se ubican créditos fiscales, impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos y contribuciones que la
legislatura local autoriza cobrar a favor del municipio como ingresos
propios; en el segundo grupo se encuentran los derivados de las
participaciones y aportaciones tanto federales como estatales. Am-
bos conforman los denominados ingresos ordinarios, mientras que
los extraordinarios constituyen las subvenciones o empréstitos que,
por razones especiales, reciben en un determinado periodo fiscal.

Un municipio con mds ingresos directos que indirectos tiene
mayor autonomia para decidir en qué invertir sus recursos, pues la
mayoria de los ingresos indirectos tienen un destino preestablecido;
por ejemplo, los derivados del ramo 33 no permiten utilizarse en
areas distintas para lo que fueron concebidos.?

2 Ver la Ley de Coordinacion Fiscal; especificamente, el capitulo respectivo a las Aportaciones Federales.
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Las finanzas son el talén de Aquiles de los municipios, en gra-
dos diferentes segtn su nivel de urbanidad. Entre més elevado sea,
existe menor dependencia de recursos indirectos, ya que los recur-
sos propios les permiten movilidad y disefio de acciones concretas y
particulares; si su grado es menor, poseen una dependencia fuerte
de los ingresos indirectos, estando a expensas de recursos proveni-
entes de participaciones y aportaciones federales, lo que puede in-
cidir en la no consolidacion de los triunfos en los gobiernos locales
de la oposicién al gobierno estatal o federal.

En todos los municipios estudiados, sin diferenciacién por en-
tidad federativa, se encuentra una correlacién estadistica medida a
través del coeficiente de Pearson?* de 0.49 entre las variables Au-
tonomia Financiera y el tipo de Urbanidad Municipal. Entre mayor
es el grado de urbanidad en un municipio, la variable de autonomfa
financiera, medida como el resultado de la diferencia entre ingresos
directos o propios y sus egresos, demuestra que el municipio tiene
capacidad para pagar sus gastos administrativos y, en el mejor de los
casos, que conserva un remanente.

Esta correlacion estadistica sélo disminuye cuando se calcula
para el caso de los municipios mexiquenses, cuyo coeficiente de
Pearson es de 0.314, lo cual significa una relacién débil entre las
dos variables usadas; sin embargo, en los municipios morelenses
aumenta a 0.673 —medido con el mismo coeficiente—, estable-
ciéndose una correlacion fuerte entre ambas variables. Esto puede
explicarse recurriendo a que en el estado de Morelos, por ejemplo,
Cuernavaca, municipio metropolitano, tiende hacia una relaciéon
financiera sana, pues en los Gltimos tres afos (1999, 2000, 2001),
de cada cien pesos que ingresaban en promedio, treinta y siete eran
de recursos propios y sélo treinta y dos se utilizaban para gastos ad-
ministrativos. En contraste, en un municipio rural como Jantetelco,
de cada cien pesos que ingresan, noventa y cuatro pesos no son
propios, pagando por gastos administrativos alrededor de treinta y
seis pesos. Esto puede apreciarse en la tabla 3.1.

24 Coeficiente que mide el grado de asociacion lineal entre dos variables medidas en escala de intervalo
o de razén, tomando valores entre =1y 1. Los préximos a 1 indican fuerte asociacién lineal positiva (a medida
que aumentan los de una de las dos variables, se incrementan los de la otra); los préximos a -1 revelan fuerte
asociacion lineal negativa (a medida que aumentan los de una de las dos variables, disminuyen los de la otra), y
los préximos a cero sefialan no-asociacion lineal (ver Ferrdn, 1996: 188; Carcia Ferrando, 1999).
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Tabla 3.1 Comparacién de la autonomia
financiera por municipio y tipologia

v Tipo de Ingresos Gasto Autonomia
Municipio urbanidad (proporcién por | administrativo | g opas
cada cien pesos) | (proporcién)
Indirectos | Propios
Cuautla Urbano 80.54 | 19.46 47.90 -28.44
Cuernavaca | Metropolitano | 62.28 | 37.72 32.05 5.67
Jantetelco Rural 93.66 6.34 36.07 -29.73
8 | Jonacatepec | Rural 94.31 | 5.69 32.60 -26.91
é Temixco Urbano 83.04 | 16.96 44.30 -27.34
Tlaltizapan | Semiurbano 87.21 | 12.79 42.02 -29.23
Xochitepec | Semiurbano 87.16 | 12.84 63.10 -50.26
Zacualpan | Rural 91.49 | 8.51 25.11 -16.60
Ecatzingo Rural 93.68 | 6.14 66.24 -60.10
Ixtapaluca | Urbano 45.06 | 54.94 47.40 7.55
Ixtlahuaca | Semiurbano 57.80 | 42.20 45.69 -3.49
8 | Naucalpan | Metropolitano | 45.31 | 54.69 80.07 -25.38
g Ozumba Rural 72.19 | 27.81 59.94 -32.14
Tepetlixpa | Rural 82.60 | 17.40 88.00 -70.60
Texcoco Urbano 56.46 | 43.54 60.62 -17.08
Tlalmanalco | Semiurbano 86.55 | 13.45 86.66 -73.21

* La autonomia financiera es igual a la diferencia entre ingresos directos o propios menos gastos administrativos.
Fuente: elaboracion propia basada en el Sistema Nacional de Informacién Municipal (CEDEMUN, 2002,
http://www.cedemun.gob.mx)

La situacién del Estado de México es similar, pero sus resulta-
dos son més extremistas, ya que en algunos casos existe mayor de-
pendencia de ingresos provenientes del Estado o de la Federacion.
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Alli, el caso del municipio metropolitano es una excepcién del com-
portamiento de los municipios de este tipo, incluso fuera del propio
Estado. Ixtapaluca logra una autonomta financiera, debido a que se
esta favoreciendo por el impuesto predial y de propiedad derivados
de su expansionismo urbano; asimismo, tiende a convertirse en un
municipio metropolitano.

En este sentido, las finanzas son una variable que afecta al ejer-
cicio democratizador del municipio. En la medida en que prevalezca
la dependencia financiera, las decisiones no podran ser discutidas
de manera libre y con intereses de atencién a demandas legitimas
de la sociedad. Es importante subrayar que existe un estudio de
Uri Raich (2001) donde se demuestra que el ramo 33 ha tenido un
impacto contrario en la capacidad recaudatoria de los municipios,
porque los ayuntamientos, al verse favorecidos con dichos recursos,
no hacen un esfuerzo por integrar a su hacienda los créditos fiscales
que, por derecho, estén a su favor.

Este argumento es vélido porque los gobiernos municipales,
ahora con las aportaciones, tienen una actividad en obra publica
mds notable que, por ejemplo, hace diez afios; sin embargo, su
interés por tener unas finanzas municipales transparentes, sanas y
agregadas no ha sido demostrado por la misma autoridad. La de-
satencion de este rubro en varios casos de los estudiados se debe a
|la falta de capacidad de las autoridades y funcionarios municipales,
pues se conforman con lo que pueden ir resolviendo.

Es evidente que en los municipios rurales hay un abandono
de la facultad econémico-coactiva para ejercer el cobro de crédi-
tos fiscales; tampoco existe un trabajo de sensibilizacion. Por ende,
sus participaciones no pueden aumentar de monto de manera sig-
nificativa, ni en precios reales, pues estdn correlacionados con la
capacidad de recaudacion y con la poblacién. Esto se convierte en
un circulo vicioso contra los municipios rurales, los cuales tienen
presupuestos altos en la prestacion de servicios debido a la disper-
sién de su poblacion.

Por lo tanto, a manera de conclusiones, la gestién municipal
se puede comprender a partir de dos momentos. El primero se
basa en un disefio institucional conformado principalmente por el
marco juridico y la politica estatal del gobierno correspondiente.
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El segundo estd integrado por las acciones que ejecuta el gobierno
municipal como parte de su gestién. Entre ambos existe una dife-
rencia que ubica a la gestion publica lejana de la disposicién de
un buen gobierno; en ocasiones, deja la huella de ser incapaz y
producir escenarios de crisis que apuntan hacia una inestabilidad
o enfrentamiento.

En relaciéon con lo que Roberto Mota apunta como situa-
ciones que se deben cuidar en la gestién publica democrética,
tenemos que: las demandas de la comunidad no estén estructu-
radas en forma democrdtica ni son atendidas en ese contexto;
la gestion publica estd dada en un marco de poca participacion
propiciando un gobierno autoritario o incapaz de ejecutar su
administracién por falta de realidad social y desconocimiento
del problema concreto.

Ello se percibe con mayor agudeza en el Estado de México,
ya que en Morelos se facilita la atencion de las demandas a través
de las ayudantias municipales, aspecto favorable a la vinculacién
que sostenemos con su sistema electoral. El desempeio de la ad-
ministracién publica no es del todo eficaz ni eficiente, debido en
gran parte a la falta de preparacién de los servidores en general y
de los funcionarios en especifico, lo que se refleja en un régimen
municipal rebasado facilmente por la contingencia, resaltado con
mayor agudeza en la medida que el nivel de urbanidad disminuye;
es decir, a menor urbanidad, los espacios y exigencias educativas
merman, pero el ambiente es mds propicio para sostener una politi-
ca clientelar y no de participacion ciudadana. Ademads, no existe
una valoracién costo-beneficio en la gestion, lo que se acentda
cuando el municipio tiene menor grado de urbanidad, indistinto
para ambos casos. Sin embargo, en el caso de la seleccién de las
mejores opciones, Morelos tiene mayor certidumbre y debate al
respecto, asociados a la forma en cémo se integra el ayuntamiento,
consecuencia de su sistema electoral.

Los servicios publicos no son atendidos con base en una pla-
neacién a largo plazo; son respuestas a demandas concretas sin
vision, lo cual produce que tengan problemas de cobertura y de
calidad. Asi, en los municipios urbanos el pretexto es la alta de-
manda de los servicios, mientras que en los rurales la limitante es
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la dispersion poblacional que aumenta el costo de instalacién y de
mantenimiento. Esto impacta en el proceso democratizador, pues
la falta de oportunidad en la satisfaccién de servicios inhibe la par-
ticipacion ciudadana civica, porque se negocia con la carencia y se
establece el clientelismo como politica de gestion.

Por otro lado, no se encuentra una reforma administrativa in-
tegral en los municipios. Existe un intento de trabajo de reorga-
nizacion en el estado de Morelos, pero no produce los resultados
esperados en los actos.

La centralizacion de la accién administrativa del gobierno mu-
nicipal es producto de la imitacién de otros 6rdenes gubernamen-
tales. Los lugares en donde se concentran los servicios de atencién
son las cabeceras municipales, pues presentan mayor desarrollo en
comparacién con las localidades foraneas. Particularmente, en More-
los se plantea una alternativa a través de las ayudantias municipales,
cuyos titulares son, en algunos casos, los mismos que promueven
la participacién de sus vecinos para enfrentar y resolver problemas;
de hecho, su mayor obstaculo lo encuentran en la voluntad del
alcalde. En los municipios mexiquenses esto se ve superado a través
de la participacién ciudadana organizada, como en Naucalpan y
otros municipios metropolitanos o de alta politizacion.

Un problema detectado con facilidad, producido por la fal-
ta de preparacién de los funcionarios y autoridades, es la poca
politizaciéon o conciencia civica y/o politica, ya que olvidan el sen-
tido social de la funcién de gobierno y se alejan de la base social
como el elemento sine qua non de un régimen democrético. Por lo
tanto, es imperante reconstruir una ética piblica que permita a los
servidores publicos comprender que sus acciones deben ser conse-
cuencia de la prudencia y del respeto a la libertad.

Los resultados nos arrojan una mediana disposicion a ser buen
gobierno en los municipios rurales y semiurbanos; la alta disposicion
se localiza para los urbanos y metropolitanos, empero, la deuda
social que tienen los gobiernos con sus comunidades es elevada,
debido al abandono de atencién ejercida en materia de gestién
municipal en los tres 6rdenes. Ademads, prevalece una diferencia
significativa en favor de mejores asociaciones que se encuentran en
Morelos, lo cual ayuda a comprobar la hipétesis sustentada.
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En general, la gestién publica municipal se encuentra en un pro-
ceso de ampliacion de derechos y canales de participacién. Existe tra-
bajo por parte de los gobernantes, pero poca inclusién de los actores.
Se subraya que hay mayor disposicién a ser mejores en los municipios
metropolitanos y urbanos que en los rurales; diferentes factores que
no responden nuestro estudio impiden argumentar categéricamente
la causa de esta situacién, que es una realidad. Si la idea es defender
una gestién publica municipal democrética, es importante analizar la
participacion ciudadana como su ingrediente basico.

3.2 CIUDADANIA Y PARTICIPACION
CIUDADANA

Pensar en un municipio democratico en donde no haya ca-
nales factibles de reconocimiento y participacién del ciudadano es
inadmisible. La base de la democracia es el poder del ciudadano y
del pueblo, ya que tienen la facultad para decidir ante diferentes
opciones, segln sus propios intereses y condiciones, el proyecto
que desea para si y para su asociaciéon humana, asentada en un
territorio especifico, con la idea de sumar esfuerzos y lograr el bien
publico.

Basados de nuevo en que el municipio debe ser la piedra an-
gular del desarrollo, si y sélo si se le da la atencién y el lugar respec-
tivo en la construccién de la democracia, cuyo proceso inici6 en el
municipio, pero no con la intencién democratizadora sino como un
acto de liberalizacion. Es decir, se otorgaron algunas concesiones
a la oposicion y el régimen en turno pensé seguir manteniendo
el poder de la Republica Mexicana. La historia politica de México
describe que, durante el mandato priista, los primeros triunfos de
la oposicion fueron exactamente municipales, acompanados de
algunos casos en los congresos. Después de varios anos, se logré
que un partido distinto al de los gobernadores estatales llegara al
poder (Lujambio, 2000) y, posteriormente, se conquisté también
la Presidencia de la Republica, que perteneciera por décadas a un
solo partido politico.
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El municipio, como el centro de organizacién social y politica
que vincula de forma enfética a la comunidad y a la autoridad,
gobernado y gobernante, requiere de una relacién incluyente con
su pueblo. Este lazo innegable entre el vecino y el gobierno munici-
pal necesita de atencién y canales que den cabida, reconocimiento,
debate, formacién de acuerdos y avances para la comunidad mu-
nicipal, ya que de otra forma sélo se operan ejercicios intrascen-
dentes, convirtiéndose en personales, en lugar de comunitarios, asi
como acciones legitimas de la sociedad.

En este tenor, la participacién ciudadana es un requisito sine
qua non de la democratizacion municipal. Para que tengamos un
ejercicio democratico ejemplar y trascendental en el ambito nacio-
nal, es necesario un entrenamiento, una experiencia que se puede
ofrecer en el espacio municipal. La situacion no es facil, porque la
historia, la tradicion, la costumbre y el contexto socioeconémico
imponen formas de pensar y de participar. El disefio institucional
politico de un Estado puede alentar o inhibir la participacion de
los ciudadanos en la toma de decisiones. De igual forma, es eje de
referencia la disposicién del gobierno para promover y acoger a esa
forma democratica de reconocer el derecho legitimo y originario
que tiene el ciudadano en los asuntos publicos.

La bisqueda de estas instituciones democréticas en los estados
de México y Morelos atiende al propésito de precisar los niveles de
democratizacion que se perfilan en cada entidad y ubicar la posible
causa del reconocimiento o ausencia de instituciones.

En el caso de Morelos encontramos un deseo marcado por
reconocer y promover la participacién ciudadana. Su Constitucién
reconoce como derechos de sus ciudadanos: votar y participar acti-
vamente en las elecciones y en los procesos de plebiscito y referén-
dum a los que se convoque, entre otros, (CPEMOR, 2000: art. 14,
frac. 1), asi como a iniciar leyes (CPEMOR, 2000: art. 14, frac. II).
Estas facultades sientan las bases de la disposicion del régimen a
debatir, a discutir sus decisiones para que sean avaladas o rechaza-
das. No obstante, se legitima la autoridad y se permite la forma
del consenso como estrategia de gobierno que reconoce su origen
democratico establecido en la via electoral.
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En Morelos, a través de la Constitucion estatal se establecen
las figuras de democracia semidirecta, a saber: el plebiscito, el refe-
réndum vy la iniciativa popular, las cuales son contempladas como
formas de participacién ciudadana; por lo tanto, incluirlas en la
ley local es garantia de su institucionalizacién. Veamos su nivel de
funcionalidad.

El plebiscito, como el ejercicio de consulta al ciudadano para
que exprese su aprobacién o rechazo a un acto o decisién del Po-
der Ejecutivo o de los ayuntamientos, es posible cuando la decisiéon
o0 acto sea de caracter general y trascendente en la vida pdblica,
segln el articulo 19 bis de la Constitucién Politica del Estado de
Morelos. Pueden convocar a plebiscito el Gobernador, el Congreso
del Estado (a solicitud de las dos terceras partes), los ayuntamientos
—en el ambito de su competencia— y 10% de los ciudadanos ins-
critos en el Padrén Electoral.

De facto, la institucién del plebiscito estd y existe en la ley,
pero no ha tenido aplicacién; diferentes factores pueden explicar
esa falta de practica, por ejemplo, la ausencia de organizacién so-
cial para recurrir a esa via a través de acciones formales. No obs-
tante, prevalece una actividad de enfrentamiento a la autoridad
para resolver sus demandas cuando la politica no es favorable a los
intereses del pueblo, porque es el Gnico medio que se vislumbra
ante la falta de insercion en el debate, pero todos estos signos de
organizacién civil son bienvenidos al proceso democratizador para
superar la crisis de gobierno.

El referéndum se considera el proceso mediante el cual los
ciudadanos manifiestan su aprobacién o rechazo a reformas, adi-
ciones o derogaciones a la Constitucién Politica estatal, a la ley del
Congreso o a los reglamentos de los ayuntamientos. Es una insti-
tucién para opinar y decidir en amplio sentido sobre los resultados
legislativos. Los mismos sujetos que convocan a un plebiscito estan
facultados para llamar a un referéndum; no obstante, si se tratan
asuntos sobre la Constitucion, los ciudadanos participantes deben
ser 15% del Padrén Electoral; para leyes o reglamentos basta 10%.
En realidad, estos porcentajes son una limitante para el ejercicio
abierto de esta institucién, pues en Morelos, 10% del Padrén Elec-
toral equivale a 104,602 ciudadanos, y 15% a 156,903 (de acuerdo
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con datos del Padrén Electoral del Estado de Morelos, con corte al
15 de abril de 2002, éste se integra por 1°046,021 ciudadanos). La
Constitucién reconoce que la iniciativa popular es una facultad del
ciudadano para presentar proyectos de creacion, reforma, adicion,
derogacion o abrogacion de leyes o reglamentos ante el Congreso
estatal. Su gran limitante es el porcentaje exigido para dar cabi-
da; es decir, 20% (209,204) de ciudadanos inscritos en el Padrén
Electoral. En esta figura no es correcta la cldusula de organizacién,
porque se niega la posibilidad de una propuesta sustentable por
calidad y capacidad del sujeto, dando prioridad al agregado pobla-
cional, que se convierte en un obstdculo. Recordemos también que
la materia juridica no es manejada por todos los ciudadanos; por
lo tanto, no esta garantizado que cualquier redaccién sea aceptada
como iniciativa popular, se requiere cierto nivel de preparacién téc-
nica para hacer tangible esta situacion.

Lo mas encomiable del diseio institucional de Morelos es el
Consejo de Participacion Ciudadana, contemplado en el articulo 19
bis de la Constitucién local, al cual la ley encarga la preparacion,
desarrollo, vigilancia y calificacién de los procesos de referéndum o
plebiscito con la colaboracién del Instituto Electoral estatal. En este
Consejo participan el Secretario General de Gobierno; un diputado
por grupo o fraccion parlamentaria; tres ciudadanos de reconocido
prestigio y solvencia moral, designados por el Congreso a propuesta
del Ejecutivo estatal de al menos el triple de opciones; y un Secretario
de Actas, propuesto por los miembros del Consejo, con voz, pero sin
voto. Es lamentable que al término de esta investigacién no se haya
integrado todavia; en consecuencia, no esta formalmente constituida
la autoridad que puede hacer valer las instituciones anteriores. El
Consejo sera presidido por el Consejero elegido por sus miembros;
es decir, aunque participe el Secretario General de Gobierno, no esta
garantizado que el representante del Gobernador dirija. Asi, de al-
guna manera, se salva la autonomia de este 6rgano.

Durante su periodo 2000-2006, el Gobernador de More-
los, Sergio Estrada Cagigal, publicé en el periédico oficial, el 26
de diciembre de 2000, la Ley de Participacién Ciudadana, que el
Congreso local trabaj6 para reglamentar y hacer factible la instru-
mentacion de las figuras de participacién contempladas en la Cons-
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titucion, lo que representa un avance significativo, pues demuestra
la disposicién a la participacién ciudadana por parte del gobierno
del estado y de los municipios.

Es menester mencionar que este paso hacia la apertura
democrética en Morelos es una respuesta al autoritarismo radical
que se ejercia por parte del gobierno estatal, siendo el mas evidente
y tltimo el del general Carrillo Olea, quien tuvo que renunciar a su
cargo debido a la presién de la opinién publica que cuestionaba la
oportunidad de su administracién y el respaldo que desde ésta se
hacfa a la delincuencia y al abuso del poder. Es un ejemplo claro
de que la incapacidad gubernamental conduce a una crisis que, en
el mejor de los casos, el mismo gobierno atiende y supera, pero se
convierte en ingobernabilidad en otras ocasiones.

Por su parte, el Estado de México permanece rezagado, ya
que no alcanza el nivel logrado en Morelos en materia de insti-
tucionalizacién de la participacién ciudadana. La Constitucién
mexiquense contempla al referéndum como Unica figura de la de-
mocracia semidirecta. En su articulo 14 se considera que pueden
ser objeto de referéndum total o parcial las reformas a la Cons-
titucion y las leyes que expida la legislatura, excepto las del orden
tributario. Aqui de inmediato se observa una limitacién, pues los
reglamentos y bandos municipales no son objeto de estas instan-
cias; ademads, la cifra de ciudadanos necesarios para solicitar al
Gobernador someter una situacién especifica a referéndum es de
20% del Padrén Electoral (1'624,036 ciudadanos, ya que de acuer-
do con datos del Padrén Electoral del Estado de México, con corte
al 15 de abril de 2002, éste se integra por 8120,179 ciudadanos),
cantidad dificil de operar en 30 dias naturales y haciendo al referé-
ndum altamente improbable de lograr, pues el nimero de personas
solicitado es superior, incluso, al Padrén Electoral de Morelos.

La Ley Orgdnica Municipal del Estado de México sefala a
las comisiones del ayuntamiento como formas de auxilio para su
eficaz desempeno, al Consejo de Participaciéon Ciudadana y a
los organismos sociales representativos de las comunidades. Las
comisiones no cumplen su cometido de estudiar, examinar y pro-
poner acciones y soluciones en su drea dentro de la administracion
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publica municipal, pues, en la mayoria de casos, son propuestas
por el presidente municipal. Aunque carecen de facultades eje-
cutivas, es facil ubicar regidores que operan y efectian acciones
muy particulares de gestion.

Los consejos de participacion ciudadana se constituyen por
cinco vecinos de cada comunidad a través de una eleccién, segin
la convocatoria emitida por el ayuntamiento respectivo. Tienen atri-
buciones de promocién, colaboracién, supervisién e informacién
y de propuestas de acciones, las cuales, desde nuestro enfoque,
limitan la incidencia en la toma de decisiones, dado que no es su fi-
nalidad legal, aunque ayudan a legitimar mediante las acciones del
gobierno municipal. También, en la medida en que el urbanismo
crece, el nivel de manipulacion para la formacion de estos consejos
disminuye, no desaparece.

Un ejemplo del clientelismo se expresa en la integracion de
la Comisién de Planeacién para el Desarrollo Municipal, donde la
seleccion de los miembros atiende a intereses de afinidad politica
partidista, por encima de la calidad o pluralidad de posiciones que
pueden redundar en un enriquecimiento de propuestas y basqueda
de soluciones mas 6ptimas. De este fallo a la libertad de eleccién y
de representacién, se derivan otros factores de indole politica que
la sociedad percibe y reserva para enfrentar, ya sea de eleccién
politica o de negociacién de intereses. Es importante mencionar
que la necesidad de la bisqueda de consenso se deja al olvido.

Por consiguiente, si se comparan ambos casos, se encuentra
que en Morelos la institucionalizacién de la participaciéon ciudada-
na es mas favorable en su disefio y propensa a ser efectiva, ya que
su sistema electoral es dominante de representacién proporcional
o de consenso; prevalece una mayor disposicién a la intervencion
de pueblo, el cual, aun con sus limitantes, esta mas al pendiente de
los asuntos publicos, porque su sistema electoral le garantiza que su
opinién se respeta; ademas, el pluralismo social es reconocido en la
politica, donde encuentra un espacio de expresion. En el Estado de
México, su disefio es mas rigido y sus practicas son mas clientelares.
El régimen mexiquense esta basado en el ejercicio del corporativis-
mo, garantizandole el control, y ha sido eficiente en los resultados
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que el gobierno busca para efectos de legitimacion. Sin embargo,
no es un cuadro propio de una democratizacion, los canales de par-
ticipacién deben ser mas equitativos y plurales. Recordemos que la
base del gobierno democratico es la participacion y el debate.

Asimismo, este clientelismo en los municipios metropolitanos
es menor debido a diferentes factores, como la pluralidad, que per-
mite el sistema electoral en la contemplacién de circunscripciones
grandes, y la educacién, que cuenta con un nivel aceptable por
tener mayores y mas oportunidades que en las localidades rurales.

La ciudadania reconoce que no es tomada en cuenta para
establecer la agenda de las obras publicas, tanto en el Estado de
México como en el de Morelos; alrededor de 57% declaré no ser
consultado, y una tercera parte acepté su inclusion. Esto demuestra
que, en la practica, el gobierno obvia la presencia del ciudadano y
no reconoce la capacidad de decisién que le corresponde.

Un aspecto que llama la atencién es la percepcion que la po-
blacién tiene de la misma participacion ciudadana, pues la con-
sideran, en orden decreciente de importancia, como sinénimo de
participacion electoral, 36.8% en el Estado de México y 44.3% en
Morelos; le siguen de manera indistinta la contribucién en acciones
del gobierno y el estar informados (en ambos casos, el porcentaje
de cada aspecto es de 16%). El resto de los ciudadanos la identifi-
can con la militancia en partidos politicos, organizaciones no guber-
namentales, religion y en otras actividades.

Los resultados nos indican que la participacién de los ciu-
dadanos en las organizaciones no es una accién de su interés, pues
aproximadamente 20%, en promedio, de la poblacién encuestada
en ambos estados refirié no pertenecer a ninguna asociacién politi-
ca, social, religiosa ni deportiva. Aunque no es nuestro objetivo la
confirmacién de esta sentencia, la sefialamos como una sospecha
que podria iniciar otra investigacion.

En este mismo tenor se encuentra la asociacién entre sexo y
nocién de participacion ciudadana, ya que en el Estado de México
se acepta este vinculo, pero en Morelos no. Esta situacion debera
estudiarse con mayor cuidado para ofrecer conclusiones precisas.

Asi, en donde el sistema electoral es favorable a la inclusién
de la pluralidad politica y social se propicia un ambiente de mayor
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disposicion y promocion de la participacion ciudadana; en donde
ella se expresa, se asegura un sistema de desarrollo econémico, y
en donde éste prevalece, se invita a la participacion ciudadana. El
desarrollo econémico se percibe como la variable interviniente en
el proceso democratizador de los municipios.

3.3 DISPOSICION AL GOBIERNO CON
CAPACIDAD

Cuando nos hemos referido a la gestion publica municipal
desde un enfoque de governance, se ha enfatizado el tamiz politico
en la funciéon publica de administrar. La politica es, por antonoma-
sia, sustancial a la administracion publica; no puede haber gestion
publica sin el ingrediente de la politica, mucho menos cuando se
refiere a la gestion democrética.

Un gobierno democratico debe trabajar con su pueblo, pro-
mover la interaccion del gobierno y la sociedad, no de manera
simulada, sino realista en la forma en que se vincula, pues de ello
depende su éxito; no es lo mismo gobernar desde una posicion
de régimen autoritario, ya que no requiere de la relacién interac-
tiva con su sociedad; su propio nombre que denota el acto de la
autoridad, quien exacerba de esta condicién. Asi, un gobierno
democréatico —o que desea serlo— debe trabajar para responder
con eficiencia, eficacia, responsabilidad y apertura a la sociedad.
Esta vinculacion es viable y necesaria en un ambito de libertad e
igualdad. Por lo tanto, la forma como se ejerza ese cometido es la
forma en que se definird el gobierno: bueno o su contrario. Felipe
Aguilar Herndndez con su concepto de buen gobierno nos permite
reflexionar al respecto:

el concepto de buen gobierno no es un concepto nuevo, en él se en-
cuentra la legalidad de la politica y de lo que en un tiempo se llamé el
arte de gobernar, hoy gobernabilidad. En este sentido, buen gobierno
favorece la tolerancia, es decir, la convivencia de grupos, de voluntades,
de oposiciones y de costumbres diversas, procurando asi el ejercicio del
arte de gobernar (Aguilar, 2000: 130).
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Entonces, el buen gobierno subraya la importancia de su cali-
dad, directamente proporcional a la capacidad de gobernar, la cual
se demuestra cuando se reconoce al opuesto, al que piensa dife-
rente, al que tiene otras costumbres, al que tiene otras ideas. En
consecuencia, obliga a ser tolerante para no responder ante posi-
ciones diferentes a la propia con impulsos y acciones fuera del lugar
democraético, de respeto y de libertad. Aqui juega un papel impor-
tante y trascendental la politica, pues, como lo dijo Carl Smith, es
la relacién amigo-enemigo que permite reconocer la existencia del
otro diferente, pero necesario para la vida estatal.

En conclusién, el buen gobierno, asi entendido, es propio de
un sistema democrético, acepcién que adoptamos para este analisis
y enfoque. Igualmente, reconocemos que el buen gobierno coexiste
con algunos elementos, también sustanciales a la democratizacién.
Aguilar lo define cuando dice:

hay buen gobiernol...] cuando la opinién publica y la participacién ciu-
dadana son tomadas en cuenta en los asuntos de orden comdn; cuando la
democratizacién y publicitaciéon del poder permiten alcanzar el consenso
y la legitimacién via la concertacién; cuando la estabilidad politica, enten-
dida como una correlaciéon de fuerzas disimbolas, es institucionalizada;
cuando la democracia, la libertad y la justicia son el mejor contrapeso para
los excesos del poder (Aguilar, 2000: 132).

El buen gobierno se califica o se mide en los actos, no s6lo
en el disefio; éste es importante y necesario, pero no suficiente.
De ahi que su medicién o cuantificacién requiera de la valoracién
de dos indicadores: el disefio o proyecto y la accién o ejecucién
del gobierno. Asimismo, una buena administracién estd dada por
el consenso, lo cual significa que es logro de quien promueve la
bisqueda de acuerdos y desea integrar a la gestion el ingrediente
politico. Como puede verse, el conocimiento y la capacidad de los
funcionarios o autoridades es un factor ponderado en la confor-
macion de la calidad del gobierno.

La falta de preparacién en los funcionarios estatales causa danos al Es-
tado y a la sociedad, s6lo que los costos de esa incapacidad a todas luces
Gnicamente repercuten en la sociedad. No es vélido ensayar el ejercicio
de gobernar; no es consecuente, con la buena salud del Estado, intentar
gobernar sobre la base del ensayo y el error: los encargados de las funcio-
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nes publicas deben ser funcionarios con acreditada capacidad en el mane-
jo y tratamiento de los asuntos de Estado, mas adn tratdndose de aquellos
de quienes depende el éxito o el fracaso de las decisiones y ejercicio del
Estado. Por consiguiente, el concepto de buen gobierno también se asocia
al de la capacidad de sus funcionarios (Aguilar, 2000: 133).

La preparacion de los funcionarios y las autoridades es un fac-
tor relevante asociado al buen gobierno; sin embargo, se descuida
en la conformacion de los gobiernos municipales. En los casos es-
tudiados, un bajo porcentaje de los presidentes municipales tiene
estudios superiores; por lo tanto, el nivel no sélo académico, sino
de criterio para la toma de decisiones, estd relacionado estadisti-
camente y en forma proporcional directa con el de urbanidad, asi
como con el de evaluacién profesional y de capacidad. Entre mas
rural es el municipio, sus autoridades tienen menos preparacion. A
mayor urbanidad, converge en el gobierno mas gente preparada.
Por ello, en los municipios urbanos se facilita el buen gobierno,
aunque hay sus honrosas excepciones.

Con esta nocién de buen gobierno y considerando la meto-
dologia® propuesta y aprobada por Alicia Ziccardi y otros investiga-
dores (1997) para medir la disposicién al buen gobierno, presenta-
mos los resultados de esta evaluacién en la gestion municipal y en la
aplicacion de recursos, sobre todo los derivados de las aportaciones
federales. Estos estudios parten del citado concepto, como:

aquel que promueve el bienestar general mediante el cumplimiento de los

siguientes requisitos:

a) Eficacia, eficiencia y responsabilidad en las funciones que legalmente le
son atribuidas.

b) Honestidad y transparencia en el manejo de la hacienda local.

c) Atencién equitativa o incluyente de las demandas ciudadanas.

d) Aceptacion y/o aliento de la participacién ciudadana institucionalizada
en el proceso de formalizar las demandas o participar en su satisfaccién.

Segln esta definicién, los principales indicadores de una evaluacién sobre
el desempefio del gobierno local son: eficiencia, eficacia, responsabilidad
(rendimiento de cuentas), atencién de las demandas ciudadanas y pro-

» Se aplicé en el proyecto realizado por el 11S-UNAM con apoyo de la fundacién Ford, titulado La tarea de
gobernar: ciudades capitales y municipios metropolitanos, que se llevé a cabo entre 1995y 1997 en las ciudades
de México, Guadalajara y Monterrey, principalmente.
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mocion y/o aceptacién de la participacion organizada y auténoma de la
ciudadania. (Ziccardi, 1997: 31)

Se medira la disposicién al buen gobierno por varias razones.
En primera instancia por lo que se demuestra en el gobierno mu-
nicipal como la voluntad a ser buen gobierno; en segundo término
porque en un trabajo de esta magnitud que contempla los dife-
rentes estratos municipales es un incipiente acercamiento en la
medicién de estas situaciones; en tercer lugar porque la disposicién
se hace patente en la ejecucion de actos que materializan el deseo
del gobierno, no en el plan que Gnicamente es una aspiracién sin
concretar, al igual que singulariza la gestion de cada lider politico,
pues no se basa en un solo disefo institucional.

Para comentar y explicar los resultados encontrados en la
bisqueda de la evaluacién de la disposicion al buen gobierno en
los estados de México y Morelos, se atendera la tipologia municipal
que ha definido los estratos de estudio.

De igual manera, es oportuno precisar que no se encuentran
diferencias significativas entre ambos, pero si entre los estratos mu-
nicipales. Esto nos lleva a establecer que la manera de conformar
electoralmente el gobierno no ha impactado del todo en la forma
de gobernar.

1. Los municipios rurales tienen una mediana disposicién a
ser buen gobierno, pues en cuanto a la eficiencia de ello, se reco-
noce que hacen un célculo de costo beneficio para la aplicacion
de sus recursos. Sin embargo, no escogen la opcién mas adecuada;
la manera de seleccionar, la estrategia, estriba en los compromisos
politicos; por lo tanto, la gestion de recursos gira alrededor de la op-
cién politica favorable. Otro factor de peso en este indice es la falta
de evaluacion de resultados, acciéon no acostumbrada por parte del
gobierno municipal. Por ejemplo, los reportes de avances del plan
de desarrollo se hacen sin reflejar una coherencia con la realidad.
El tipo de obra que atiende este estrato municipal se refiere a la
estructura de servicios plblicos primarios.

La eficacia, como parte de un buen gobierno, se relaciona con
la disposiciéon mediana, debido a que no se impulsa ni se le da el
valor que merece a la capacitacién del personal y a la ausencia de
mecanismos de evaluacién. Por consiguiente, debe recurrirse a la
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contratacion de consultores capacitados con las ventajas y desven-
tajas que esto ocasiona.

Graéfica 3.1
¢Usted conoce las cantidades del presupuesto municipal?
municipios rurales y semiurbanos

Si
4.7%

NO
95.2%

La disposicion a la rendicién de cuentas es mediana —forma
parte del tal6n de Aquiles de la gestion municipal—. Con la ley usa-
da como pretexto, se respaldan los funcionarios para no dar a cono-
cer las cantidades del presupuesto, ni los recursos que se reciben,
ni las acciones que se emprenden con ese dinero. Indudablemente,
el pueblo desconoce los montos del presupuesto municipal, lo que
se profundiza en los municipios rurales y semiurbanos, como se
muestra en la grafica 3.1. Lo mismo sucede con las aportaciones
federales que llegan al municipio, a pesar de que, por ley, deben
ser publicadas y del conocimiento del pueblo. Esto es una clara
evidencia de su mal gobierno.
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En la grafica 3.2, el porcentaje de la poblacion que declara
desconocer el monto de las aportaciones es mas grande compara-
do con quienes dicen lo mismo en torno al presupuesto munici-
pal. Esta situacion sustenta la mediana disposicion en la rendicién
de cuentas.

Grafica 3.2
¢Usted conoce las aportaciones federales que recibe el municipio?
municipios rurales y semiurbanos

Sl
3.8%

96.2%

La disposicién a promover la participacion ciudadana en los
municipios rurales es baja y con un alto grado de probabilidad nula.
La ausencia de organizaciones no gubernamentales, mecanismos
de consulta y de control en las decisiones propicia la ignorancia de
la ciudadania, la cual se favorece por la escasa educacién en tales
municipios; por lo tanto, no se desarrollan habilidades de anélisis,
cuestionamiento ni de critica.
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Grafica 3.3
¢la ciudadania es consultada para realizar obras municipales?

Rural M Semiurbano M Urbano Metropolitano
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Alrededor de 50% de la poblacién concibe que la realizacion
de obras publicas no es asunto que se les consulte. La ciudadanfa
sélo participa cuando es un momento de gran trascendencia que
afecte sus costumbres o creencias. Asi, en los municipios rurales y
semiurbanos, el gobierno no se ejerce a partir de mecanismos for-
males ni institucionalizados, sino a partir de la influencia politica de
quienes controlan al municipio o de los que logran posicionarse en
tiempos de campana electoral.

2. Los municipios urbanos y metropolitanos tienen una ten-
dencia alta en su disposicién hacia el buen gobierno, pues en los
indices que lo miden hay mas atencién y dedicacién. Ademas, hay
mayor cuidado en su eficiencia, debido a la perseverante presencia
de la poblacién, a calcular en la gestion el costo-beneficio y a es-
coger la mejor opcion. Por supuesto, se encuentran decisiones que
s6lo reflejan el compromiso politico del presidente municipal, pero
son menos, al contrario de los municipios rurales. En la eficacia hay
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mayor preocupacion por la capacitacion. De igual manera, cuentan
con mejores condiciones, tanto fisicas como presupuestales, ya sea
por su nivel de urbanidad, logrado a través de la industrializacion,
o por la cercania con centros poblados e industrializados. Estas
condiciones les son favorables para impulsar la capacitacién entre
sus funcionarios y empleados. El obstaculo estd en la evaluacién y
mecanismos de control, no hay cultura al respecto en ningln tipo
de municipio.

La rendicion de cuentas también es una limitante en el buen
gobierno de los municipios urbanos y un poco menos en los metro-
politanos. Sin embargo, en general, hay resistencia a la publicidad de
los recursos, de las acciones, de los costos, del financiamiento, de la
informacién hacia la sociedad que se gobierna. Las declaraciones de
los ciudadanos no distan mucho de lo que resumen las gréaficas 3.1y
3.2; no hay diferencia significativa en las proporciones. Esto debe lla-
mar la atencién tanto de los estudiosos como de los politicos, porque
es trascendental que la reciprocidad en la informacién sea una forma
de vida, un modus vivendi del gobierno democratico.

En consecuencia, los gobiernos municipales encuentran su
talén de Aquiles en la participacién ciudadana. En los urbanos y
metropolitanos se reconoce que hay una mediana disposicién hacia
la participacion ciudadana; es decir, se gobierna sin la interaccién
plena del ciudadano, del contribuyente, del elector. En un régimen
democrético es imprescindible que la interaccién del ciudadano,
entre otros actores, sea una forma de alcanzar los consensos nece-
sarios para el governance'y la gestion publica.

La governance requiere de la valoracién politica, la cual s6lo
se manifiesta en la contemplacién de los ciudadanos como entes
susceptibles de derechos y obligaciones, es decir, interlocutores en
la toma de decisiones. En la mayoria de los municipios urbanos y
metropolitanos se encuentran organizaciones de la sociedad civil,
instituidas con la intencién de enfrentar al gobierno para que sean
consideradas y, en otros casos, sustitutas. Sin embargo, éste —sobre
todo en el Estado de México— se vale de las formas corporativistas
para ejercer el control de esas organizaciones; en muchos casos, le
funciona y deja de ser un mecanismo de participacion legitimo de
los ciudadanos.
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Estas dos condiciones: la participacion ciudadana y la ren-
dicién de cuentas detentan la disposicion para ser buen gobierno
a los municipios. Debe promoverse mas el flujo de informacién en
ambas direcciones para crear un ambiente de confianza y de reci-
procidad en beneficio de la comunidad. En general, la capacidad
del gobierno municipal debe apuntalar sus acciones con recono-
cimiento y disposicién a la integracién de ciudadanos, de oposicién
y grupos de interés o de presién para la toma de decisiones. El reto
es demostrar que se puede gobernar con democracia.

La gestion publica democrética en los municipios es una asig-
natura pendiente, pues se afirma que la democratizacién ejercida
en materia electoral no es proporcional a la detentada en la gestion.
Son dos momentos que facilmente se pueden diferenciar, sobre
todo porque en la administracién hay un alejamiento evidente, sen-
tido, real, notorio, del pueblo, produciendo la pérdida de legitimi-
dad de un gobierno y, en consecuencia, la falta de consenso en su
decision.

El buen gobierno reconoce con ética que la honestidad, la
rendicion de cuentas, asi como la promocién de la participacion,
son elementos necesarios para lograr la eficacia y la eficiencia en
pro de la organizacion social y politica. Cuando un gobierno no se
preocupa por el valor politico que le significa la organizacion, esta
perdido y, a la vez, pierde a su pueblo en un ejercicio vacio de go-
bierno, de eficacia, de eficiencia, de honestidad y de voluntad por
servir. Aqui se debe poner més cuidado, porque no debemos per-
mitir la confusion del mal gobierno con un sistema democrdtico. La
democracia no genera la crisis; por el contrario, es capaz de renovar
la decadencia de los sistemas; implica la interaccién impulsada por
la governance como la estrategia de la gestién publica en aras de
una administracién pablica institucionalizada en el interior del ejer-
cicio del poder. Los municipios tienen la capacidad para generar un
ambiente que, entre todos sus integrantes, origine y coadyuve a la
democratizacién del gobierno.
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CAPITULO IV
DEMOCRATIZACION MUNICIPAL

El propésito de este capitulo es presentar algunas reflexiones
finales sobre la democratizacién como un proceso de construccién
permanente en los municipios. Estas ideas se infieren como pro-
ducto de la bisqueda, sistematizacién y andlisis de los datos que
permitieron la estructuracién de los capitulos anteriores.

La democratizacién no sélo es un asunto del gobierno, ya que
requiere una intervencion amplia y decidida del ciudadano para
reingresar en la agenda politica y pablica con un caracter decisivo
y, por ende, participar en la toma de decisiones respetando las insti-
tuciones, lo cual constituye una garantia de lo que se pueda ejercer.
Robert Dahl lo enfatiza cuando afirma que la participacién de los
ciudadanos en la toma de decisiones es una condicién que sirve
para legitimar los programas de accién del gobierno.

En todo proceso de adopcién de decisiones obligatorias, los ciudadanos
deben contar con oportunidades apropiadas y equitativas para expresar
sus preferencias con respecto a la solucién final. Deben tener oportuni-
dades apropiadas y equitativas para incorporar temas al programa de ac-
cién y para expresar las razones que los llevan a suscribir una solucién en
lugar de otra (Dahl, 1992: 135).

El ejercicio del poder trae como resultado la aplicacién de la
administracién publica, por ende, no puede ser de otro tipo mas
que la contextualizada por el mismo poder; no puede pensarse en
una administracion pablica que no contemple al ciudadano como
centro de su accién, ni la administracién publica despolitizada, ya
que es una falacia que al pueblo se le pueda conducir y gobernar
sin politica.

La tematica abordada pretende responder a dos cuestiones:
cémo es el futuro factible de la democratizacién en los municipios
y qué se debe considerar para analizarla y llegar a producir reco-
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mendaciones que enriquezcan el acervo teérico-académico, el cual
sirve para transformar la realidad municipal a favor de un desarrollo
integral de las comunidades.

En este sentido, el presente capitulo se estructura con tres
apartados. El primero incluye las categorias de andlisis que sugiere
el estudio de la democratizacién municipal; en el segundo, se re-
comienda una propuesta metodolégica para el tratamiento de la
informacion desde una perspectiva multivariable para hacer un
estudio integral de la democratizacion municipal; por dltimo, se
exponen las sugerencias para democratizar al municipio en un con-
texto inmediato y mediato en México.

4.1 CATEGORIAS DE ANALISIS

Estudiar la democratizacién como el proceso que permite al
ciudadano el pleno ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de
sus obligaciones, en un contexto de conviccién racional por parte
de quien gobierna y de los gobernados, exige que se contemple
la extensién del desarrollo publico en el que tiene presencia el
ciudadano. No podemos hablar de democratizacién si exclusiva-
mente se revisa el aspecto politico-electoral o si sélo se trabaja el
de gestién; ambos deben visualizarse en una dimension, pues son
parte de la misma actividad publica del miembro de la comunidad
politica. Sin embargo, para efectos de analisis y por didactica, se
tratan por separado, aunque la conclusiéon debe abarcar a ambas.

Las categorias consideradas para realizar el andlisis del pro-
ceso de apertura democrética son minimas; en términos de lo que
hemos definido y preservado como democratizacién, son:

Governance como dimension y capacidad de gobierno.
Participacion ciudadana.

Disefo institucional y relaciones intergubernamentales.
Administracién pablica municipal.

4.1. Gestion publica municipal.

4.2. Finanzas publicas.

4.3. Descentralizacién y desconcentracion.

AW N =
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5.  Sistema electoral municipal.
5.1 Competitividad electoral municipal.
5.2 Sistema o formato de partidos en el municipio.

Estas categorfas, entre otras, se convierten en las minimas ne-
cesarias que ofertan informacion suficiente para la dimensién de
la democratizacién municipal; sin embargo, no son constantes de
analisis. Actualmente, dimensionan parte importante de la demo-
cratizacién en el ambito municipal y permiten conocer el grado de
la disposicion para sostener una vida democratica municipal.

La governance como dimensién politica en la gestién publica
es una categoria de andlisis y enfatiza la capacidad de gobernar
recuperando el aspecto humano en las decisiones del gobierno,
dando espacio a la politica, ajustandose a las condiciones cambian-
tes y promoviendo la participacién ciudadana. Es la condicién mas
importante, pues implica la capacidad que tiene un gobierno para
incluir a los diferentes actores en el ejercicio del poder en las de-
cisiones, acciones u omisiones. Por lo tanto, se convierte en un
referente que incide en la vida misma del ciudadano.

Se debe promover el buen gobierno. El Banco Mundial ase-
vera que en el ejercicio del gobierno es necesario separar lo pu-
blico y lo privado, auditar los recursos, evitar arbitrariedades en la
aplicacion de la ley, evitar excesos en reglamentaciones y requi-
sitos, hacer asignaciones de recursos consistentes en el desarrollo
(Sanchez, 2002: 248). “La governance contribuye a recuperar el
elemento politico en la administraciéon piblica., Mientras que la
administracion publica fortalece las capacidades administrativas del
gobierno, la governance intenta mejorar las capacidades politicas
del gobierno” (Sdnchez, 2002: 250).

Esas dos categorias —gestién y governance— explican cémo-
damente la democratizacién social o la socializaciéon de la demo-
cracia, segln los términos de Guillermo O’Donnell. Los mayores
problemas de la democratizacién han sido el ejercicio del poder, la
falta de capacidad para gobernar y para demostrar la eficiencia de
la administracién plblica y del aparato gubernamental en general.

el déficit democrético debe entenderse como la incapacidad de las ad-
ministraciones pulblicas para articular un discurso politico —un debate
democrético— que sirva para resolver los conflictos que se dan en su
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interior, para priorizar entre los valores en competencia y, en definitiva,
para permitir al conjunto social escoger lo que desea de su administracién
(Sanchez, 2002: 261).

La informacion que esta categoria ofrece para el analisis es res-
pecto a la existencia de la participacién de los diferentes actores
politicos en las decisiones. La falta de inclusion de éstos demuestra
la incapacidad para gobernar en un medio democratico, donde el
consenso debe ser obligado y el autoritarismo erradicado. En con-
secuencia, la participacion ciudadana se convierte en otra categoria
de analisis que, por su importancia, merece un trato especial y dife-
renciado de la capacidad de gobierno.

La participacion ciudadana no puede obviarse en el estudio
de la democratizacién, pues es el centro del circulo que hace su
simetria. Como categoria de andlisis, debe ofrecer informacién so-
bre la institucionalidad de los canales contemplados en la ley para
que el ciudadano pueda participar; ademas otorga la dimensién
de la tolerancia que el gobierno tiene a este tipo de actividad. Por
consiguiente, debe notarse como parte inicial de la activaciéon de
la sociedad civil. Es una demostracién de la capacidad organizacio-
nal que ha tenido la ciudadania para enfrentar las decisiones del
gobierno, colaborar en lo publico que le compete y garantizar la
estancia en una sociedad estatal.

Los niveles y formas en que la ciudadanfa participa también son
importantes para conocer el grado de democratizacién. Los ciudada-
nos se preocupan de los asuntos publicos de manera distinta, segtn
sus tradiciones, condiciones de vida, necesidades, creencias e intere-
ses. Asi, la cultura politica es diferente y puede asociarse a las condi-
ciones y esperanzas de vida, por lo que se convierte en la categoria
de andlisis de la democratizacion, atribuible a la de tipo civica.

Las formas de gobernar y participar deben garantizarse en
un marco normativo, que reconozca esa relacién y no la deje a
la subjetiva voluntad del mandatario. En consecuencia, el disefio
institucional es una categoria que debe analizarse para clasificar el
nivel de democratizacién que logra un municipio. Si los canales de
participacion y de inclusion de los actores en la toma de decisiones
estan institucionalizados es una muestra plausible del nivel de de-
mocratizacién; y a la inversa, si no estan institucionalizados, enton-
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ces existen senales de falta de madurez politica para reconocer a los
diferentes actores y los mecanismos de participacién; por lo tanto,
son signos de escasa democratizacién.

La administracion publica municipal es una categoria de andli-
sis, pues una vez formado un gobierno legitimado por la via electoral,
se dirige hacia la comunidad a través de un contacto permanente,
denominado administracién publica, con el objetivo de resolver de-
mandas, atender obras, gobernar con reglamentos y disposiciones
que aseguren la finalidad misma del municipio. Asimismo, es parte
del gobierno municipal y, a su vez, tiene a la gestiéon piblica como
otro elemento, la cual se convierte, en particular, en la categoria de
analisis mas directa a la democratizacion, porque es el medio para
hacer tangible la atenciéon de demandas; por ejemplo, a través de
la prestacion de servicios publicos o la gestién de la participacion
ciudadana, imprescindible en una relacién democrdtica. Si un go-
bierno municipal no se legitima por la via de los hechos en un or-
den democratizador, no es una opcién alterna sugerente; por el
contrario, debe ser eliminada también en forma democratica.

La gestién publica, segln José Juan Sanchez, es una herra-
mienta que se utiliza en la administracion para mejorar los resul-
tados y provocar mayor aceptacion en los ciudadanos. “Frente a la
preocupacién por los problemas administrativos de los gobiernos, la
gestion publica es una herramienta (til para mejorar sus resultados,
asi como su mayor nivel de aceptacién (legitimidad) por parte de
los ciudadanos” (Sdnchez, 2002: 199).

La gestion publica nos ofrece datos sobre la eficacia, la eficien-
cia, la rendicién de cuentas, la planeacion del gobierno, sus finanzas
publicas, su estructura administrativa, sus redes de informacién, la
capacidad del gobierno para gobernar, la idea de descentralizacién y
desconcentracién que se tenga y se aplique, la preparacion profesional
del gobernante, la tolerancia hacia la ciudadania, entre otros muchos
indicadores que son necesarios para calificar la gestion publica.

Por su importancia, sugerimos que las finanzas puiblicas sean
una categoria de analisis, pues la autonomia financiera define en
mucho el nivel de democratizacién para un gobierno. Cuando los
ingresos propios son insuficientes, como sucede en los municipios
rurales y menos urbanos, hay mayor dependencia de las politicas
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estatales y federales en perjuicio de la idiosincrasia y posibilidad del
desarrollo de las comunidades. Los municipios tienen una asigna-
tura pendiente en sus finanzas, iniciando desde la misma concep-
cién de creer que el recurso financiero, su manejo y conocimiento
les pertenece como parte del cargo, situacion completamente falaz
ya que el problema estd en gran parte ahi, en la falta de sociali-
zacion de la informacion financiera y de la demostracion del uso
del recurso. Cuando el ciudadano desconoce en qué se invierte
su contribucién, no estd convencido del cumplimiento de esa im-
posicion y obligacién. Por el contrario, cuando nota el uso honesto
de sus recursos, se preocupa por participar en construir el espacio
que le converge en su calidad de vida.

La descentralizacién como forma organizativa de establecer fa-
cultades a 6rganos paralelos a la administracién y politica, de ejercer
el poder a través de 6rganos que de manera auxiliar atiendan las
demandas de la ciudadania, debe ser una categoria de analisis. En-
tre mayor descentralizacion de la administracién y de la politica es
mejor; asi se ha demostrado en la ayudantia municipal en Morelos,
la cual canaliza las demandas reales de las comunidades y auxilia o
presiona para atenderlas. La participacién del ciudadano se puede
encauzar en estas formas de descentralizacion politica, a través de
las ayudantias, de las instituciones prestadoras de servicios en forma
alterna y opcional. Asimismo, la desconcentracién, como la dele-
gacién de facultades a 6rganos menores en forma horizontal, vertical
o regional, para el desempefio de tareas que ayuden en la gestion y
atencion a la ciudadanfa, es parte de la democratizacion. Ofrecer al
ciudadano el servicio cerca de su lugar de residencia colabora no-
tablemente para su ejercicio sano y a bajos costos. En muchos de los
municipios estudiados observamos que no habia oficinas regionales
que atendieran servicios a la comunidad; su concentracion en la ca-
becera municipal establece la diferenciacién de la ciudadanta.

Las elecciones son una condicién necesaria para la democra-
cia, mas no son suficientes, dado que ella alude a un modo de vida
satisfactorio y de calidad; ademas, son importantes porque de al-
guna manera inician la forma en cémo se trataran las cosas publicas
que competen a los miembros de una comunidad, como lo es el
municipio. Si los comicios son competitivos, es decir, reflejan una
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discusion en la arena electoral amplia, equitativa y sus resultados
son cercanos, con corto margen de victoria, entonces hay senales
de respeto a la decisién ciudadana e indican que hay presentacion
de propuestas alternativas para gobernar.

El sistema electoral y las reglas del juego de las elecciones
encierran un propésito que debe ser analizado para comprender
con certidumbre el comportamiento y el proceso de apertura de
derechos politicos. La participacién de los actores politicos en los
comicios y su comportamiento estan cefidos, en gran medida, por
el disefio electoral contemplado en el sistema establecido para los
municipios de las entidades federativas. Se deberia reflexionar so-
bre la idoneidad de tener un sistema electoral a la medida de cada
municipio. Atn no es la hora. Ello implicaria un avance significativo
en cultura politica, ademas de una costumbre en el manejo de las
elecciones ciertas y claras, situaciéon que estd trabajando el pais y,
por cierto, a grandes costos econdémicos, con el afan de tener legiti-
midad y confianza en los procesos.

El sistema electoral que permite el reconocimiento de la plu-
ralidad social es mas propio para el debate y la disminucién de la
politica clientelar y del autoritarismo en general. Los sistemas con
dominante de representacién proporcional y grandes circunscrip-
ciones favorecen la preocupacion por consolidar tanto la democra-
tizacion electoral como la social.

La competitividad es una categoria de andlisis, pero no sélo
debe ser vista como “un estado concreto del juego, un atributo de
la competencia” (Sartori, 1997: 258), sino que debe contemplar a
los actores mismos, los partidos politicos, sus posibilidades reales,
su estructura, su ideologfa, sus propuestas, sus fines y la forma como
plantea conducir a la sociedad para alcanzar las metas de bienestar
y de proyeccién publica.

Esta categorfa motiva a contemplar las formas reales en que se
ofertan opciones como alternativas de accion; su estudio debe em-
pezar entonces antes de la misma competencia electoral, la cual es
el escenario final de una construccién de propésitos y dimensiones
que canalizan alternativas pablicas o particulares; por lo tanto, para
comprenderla debe considerarse el origen de esa competencia y
medir el nivel de competitividad.
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Los partidos politicos y la interacciéon que guardan entre si es
un indicador que precisa el tipo de competencia que se establece
en materia electoral a la vez que informa sobre la disposicion al
debate y participacion en la formacion y ejercicio del gobierno.

Los partidos politicos locales o la flexibilidad que disefien los
partidos nacionales para tratar los asuntos locales con individualidad
y no bajo una politica de accién federal constituyen otra categoria
de analisis, pues los municipios no tienen homogeneidad, incluso
al interior del mismo estado. Un partido politico que no contempla
la situacion local y trabaja por linea nacional en poco contribuye a
la democratizacién. La importancia de los partidos politicos locales
estriba en la posibilidad de ofertar una alternativa a la medida de
las necesidades y demandas propias de la comunidad. Si el partido
politico es nacional pero esta flexibilizado para trabajar y aplicar
la individualidad, es bienvenido a la democratizacién, porque la
gama variada de comunidades requiere de formas diferentes para
ser impulsadas y gobernadas.

Sobran casos en donde el partido politico no tiene una pro-
puesta concreta de desarrollo local ni regional. Asi, los diferentes
partidos que juegan en la contienda electoral municipal lo hacen
con ideas muy parecidas, tales que el ciudadano de una comunidad
no distingue el fondo, s6lo observa diferentes candidatos. Si a ello
agregamos que no todos los partidos contendientes tienen presen-
cia y capacidad para cubrir su postura en todos los municipios, se
agrava el fenémeno de falta de respuesta ad hoc a las necesidades
y aspiraciones de una determinada localidad.

Aunado a la categoria de formato de partidos estd la de la in-
formacion; es decir, el ciudadano que tiene opciones alternas pero
no estd informado seguramente optara por una eleccién influida o
carente de contexto, o no participard por no tener conocimiento.
Entonces, la informacién, la variedad de canales de recepcion y la
posibilidad real de acceso se convierten en indicadores de la elec-
cién de alternativas. Si la democracia se sustenta en la posibilidad
de preferencia entre diferentes opciones, la informacion es el me-
dio, en consecuencia, que puede facilitar al ciudadano los datos
necesarios para ejercer su derecho de seleccién.
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Idéneamente, puede ser recogida a través de los medios de co-
municacién, los cuales deben ser imparciales y tener alta conside-
racién ética en su construccién. En México se ha avanzado hacia
este terreno; sin embargo, existe la resistencia ciudadana a buscar
las fuentes alternas de informacion. La televisién y la radio son los
medios masivos mds concurridos, pero los menos plurales en la
mayoria de los casos, sobre todo porque no en todos los municipios
abordan asuntos locales, pues hay mayor frecuencia sobre los temas
de impacto. Los periédicos de informacion y de cultura politica no
son tan demandados como los de nota deportiva o roja, que en
muy poco contribuyen a la cultura politica. Por eso, es importante
conocer cudl es el mosaico de fuentes reales de informacién con los
que cuenta el ciudadano.

En las comunidades con alta ruralidad, la prensa escrita esta
ausente, lo cual conlleva a la creacién de profundas diferencias cul-
turales con aquellos habitantes que tienen la posibilidad de acceder
a la informacién variada y de calidad. Esto, una vez mas, demuestra
que el desarrollo econémico es la variable que interviene, porque no
lo es dependiente ni independiente en el proceso democratizador.

Si rescatamos estos elementos en el andlisis de la democra-
tizacién municipal, tendremos una perspectiva mas idénea de este
proceso en cada entidad o comunidad tratada. Enfatizamos que las
condiciones de los municipios son heterogéneas, por lo tanto, tam-
bién los niveles logrados en materia de democracia, asi que se deben
atender con instrumentos hechos a la medida de cada realidad.

4.2 PROPUESTA METODOLOGICA

La aplicacion de las categorias de andlisis referidas puede
apegarse a las siguientes recomendaciones, siempre y cuando el
analista confirme que el contexto es similar al estudiado y la dimen-
sion de los temas tratados es constante.

Como es conocido, para las ciencias sociales no existe cami-
no univoco ni universal en cuanto a metodologia se refiere; por el
contrario, los procedimientos de investigacion son miiltiples. En-
tonces, se presentan algunas recomendaciones que pueden facilitar
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el camino de la investigacién y, sobre todo, se busca tener mayor
certidumbre y objetividad en la pertinencia de los resultados. El
enfoque o explicaciéon puede —de hecho asi es— correr por cuenta
de la formacién del investigador.

Para llegar a una conclusién acerca de la democratizacién mu-
nicipal, es importante senalar que como parte de un Estado mayor
con régimen democratico, la democratizacion tiene distintos niveles
de presentacion y de realidad en los diferentes municipios. En con-
secuencia y con el fin de homologar criterios, debe ser medida en
términos de nula, de mediana o de alta. Se construye, entonces,
una escala de medicién que contemple cada una de las categorias
de anlisis.

En cada una de las categorfas de analisis hay variables que
tienen indicadores a su vez, los cuales produciran indices que serén
indexados a la escala para conformar el nivel de la democratizacién
municipal. Para la conformacién de la escala se ejerce cada cate-
gorfa referida:

1. La governance es una categoria de andlisis que deseamos
ingresar en los estudios de los municipios, en los cuales serd muy
facil demostrar la ausencia de este enfoque; sin embargo, paulati-
namente, puede contribuirse al uso y generalizacién de un gobier-
no con capacidad administrativa y politica, que dirige sus acciones
para ser eficiente, eficaz, honesto, cumplidor, politico y respetuoso
de los acuerdos de su pueblo. Los ejercicios gubernamentales no
deben caer en los extremos de gobernar sin politica o sin adminis-
trar. El término que equilibra como justo medio es la governance.
Para diferenciarla del referido a la gestién publica, se recomienda
partir de un andlisis cualitativo de la politica y de la administracion
en los pardmetros trabajados al respecto en este estudio.

Los indicadores basicos de governance son:
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Factor indice

El gobierno se ejerce a) con intervencién de actores politicos (1)
b) sin la intervencién de actores politicos (0)

La toma de decisiones es a) consensada (1)
b) autoritaria (0)

La aplicacion de los recursos es | a) honesta y clara (1)
b) confidencial y cerrada (0)

La relacién en los asuntos a) abierta y constante (1)
publicos es b) cerrada (0)

Asi, el nivel de governance se clasifica en alto si se logra un
puntaje entre 3 y 4; mediana entre 1y 2; baja si tiene un puntaje
igual a 0.

2. La participacion ciudadana es el centro de la investigacion
en un proceso democratizador; es decir, desde la construccién de
la ciudadania hasta la consolidacién de los espacios en la toma de
decisiones. En esta obra se hizo una valoracién que puede reto-
marse y enriquecerse para apreciar esta categoria de analisis en los
municipios. La democracia es una falacia sin participacion ciudada-
na, porque es el gobierno del pueblo y para el pueblo. Se requiere
de una cultura civica que construya un discurso, el cual promueva
legitimidad y coherencia a los gobiernos locales. El nivel de desa-
rrollo de los procesos econémicos y tecnolégicos deja en desven-
taja al de los culturales y politicos, ocasionando el aumento de las
desigualdades sociales. S6lo podremos reducir esta ventaja con la
participacion ciudadana construida a partir de una cultura civica
que consolide y penetre ideol6gicamente para limitar el uso y abu-
so de excesos gubernamentales, tanto nacionales como internacio-
nales. No obstante, esa cultura sélo es propia de las comunidades
en donde conviven por razones diferentes desde las familiares hasta
las de vecindad, pasando por las tradiciones o religiosas.

3. Es fundamental analizar el disefio institucional y las relacio-
nes intergubernamentales, porque establecen el marco de desem-
pefio, tanto del gobierno local como del ciudadano. El primero,
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ponderado como el cimulo de normas y practicas que regulan
el actuar— de un gobierno local o municipal en este caso—, es
trascendental, pues sintetiza la aspiracién general del pueblo y la
particular del gobierno.

Las relaciones intergubernamentales en si mismas reconocen la
necesidad de acciones concurrentes y coordinadas. En un sistema
federal, como el supuesto para México, deben analizarse desde la
perspectiva de que pueden influir en el proceso democratizador, en
un sentido o en otro, seguin los intereses de los 6rdenes de gobierno.
Para no dejar el proceso en manos de los gobernantes, se recurre
a la creacion de la norma, en la cual sélo se regula lo institucionali-
zado, porque se reconoce como indispensable y conveniente. Por
eso es importante revisar qué disposicion contempla el disefio y las
relaciones intergubernamentales, con el fin de favorecer el proceso
democratizador en un municipio o gobierno local.

4. La administracién publica municipal, como el espacio in-
stitucional que tiene reconocida la atribucién de gobernar y admi-
nistrar a una comunidad denominada municipio, se convierte en
una de las categorias de andlisis centrales de la democratizacion.
La relacion que guarde o construya el gobierno municipal con la
poblacién se hace tangible a través de la administracién publica;
asf, si es lejana e indiferente a su poblacién o sociedad se encon-
trard distante de ser una institucion a favor de la democratizacién
del municipio.

La administracién publica municipal democrdtica debe con-
templar la centralizacién y la concentracion para que las decisiones
y acciones estén cerca del afectado o beneficiado; ademas, debe
observar si existen bandos de gobierno especificos a las circunstan-
cias propias del municipio, si el reglamento de la administracién
municipal estructura y faculta a los diferentes érganos de la admi-
nistracion, si la planeacion del desarrollo se realiza en términos de
un diagnéstico real o ficticio, si existen dependencias en las dife-
rentes localidades del municipio —sobre todo en aquellas geogra-
ficamente lejos de la cabecera municipal—, asi como el nivel de
disposicion y accién encaminada a la profesionalizacion del servicio
y del servidor plblico. La existencia de una propuesta y de una
instrumentacion corresponde a una demanda de la administracion
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publica democratica y responsable con su pueblo en atencién a los
criterios del gobierno democrético.

Todos estos indicadores nos permitirdn conocer el nivel de
disposicion que tiene la administracién publica municipal, para
construir la consolidacién de la democratizacién municipal. La
presencia de los factores mencionados se pueden evaluar con 1,
mientras que la ausencia con 0. De esa forma, la sumatoria dard
un panorama de la disposicion al proceso democratizador. Por lo
tanto, si el total de criterios arroja un resultado entre 9y 12, se le
califica con alta disposicién; entre 5 y 8, con mediana disposicion;
y entre 0y 4, con nula disposicién. En detalle, se calificaria con una
forma binomial: presencia 1, ausencia 0.

Factor Valor

Bando de gobierno apegado a circunstancias sociales
y politicas propias

Reglamento de la administracién piblica municipal

Planeacién del desarrollo con diagnéstico real

Planeaci6n del desarrollo econémico con consulta popular abierta
Sistema municipal de informacién

Sistema de profesionalizacion

Administracién con gestién pablica

Programa de reforma administrativa

Evaluacién permanente de cargos y desempefio

Dependencias descentralizadas por regién

Equilibrio en el reparto de atribuciones entre las
dependencias municipales

Reconocimiento de una administracién de consenso,
por parte de ONG
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5. La gestion publica municipal, como una forma de atencién
de la administracién publica enfocada a la eficiencia, eficacia,
honestidad, rendicién de cuentas y participacion ciudadana, es
una categoria de andlisis. Se sugiere que el trato de esta categoria
sea en los términos contemplados en el tercer capitulo de esta
obra, ya que cumple con el objetivo propuesto, es decir, conocer
la disposicién a convertirse en un gobierno que tenga capacidad
de gobernar con el reconocimiento y respeto a su ciudadania, a su
poblacién en general. Habra quien sostenga que esta categoria es
la misma a la de administracién, pero refutamos ese criterio, pues
la gestion se particulariza en la forma en que ejerce la adminis-
tracion al interior de ella misma, cémo son sus procedimientos,
cémo trabaja y qué principios persigue, mientras que la adminis-
tracién se sustenta en la vinculacién del gobierno con el pueblo.
Es cierto, son estadios de un mismo ser, pero tienen su vicisitud
que obliga a revisarlos por separado.

6. Las finanzas publicas municipales pertenecen a la categoria
de analisis por la importancia que tienen los ingresos y egresos del
municipio, ya que son parte de su patrimonio y permiten al gobier-
no decidir la inversién y sufragar los gastos que le implique su fun-
cién. Su importancia radica en la informacion que puede revelar en
cuanto a su capacidad de autonomia, del tamafio del aparato gu-
bernamental municipal y de la intencién del desarrollo en la medida
de la direccién de la inversién publica. Un gobierno es auténomo a
razén de que obtenga mayores recursos propios que los derivados
del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Si tiene un porcen-
taje alto de gasto corriente, trae implicaciones de poca inversién en
obra y desarrollo social. Un municipio con autonomia y poco gasto
corriente tiene mas posibilidades de impulsar una politica de corte
social que redunde en la aceleracién de la democratizacion.

Si las finanzas contemplan mayores ingresos propios que in-
directos, entonces se vera favorecida la autonomia y su valor, en
términos binomiales, serd 1. Si el gasto de inversién es superior al
corriente, también se otorgard un valor de 1. Si existe un programa
de mejoramiento y transparencia de las finanzas municipales, se
concederd un valor de 1; 3 para municipios con alta capacidad fi-
nanciera en pro de la democratizacién; 2 para aquellos de mediana
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capacidad y 1 6 0 para los de nula capacidad financiera en pro de
la democratizacién.

7. La descentralizacién y la desconcentracién, por la importan-
cia que revisten, pueden convertirse en una categoria propia y dife-
rente a la de la administracién publica municipal. Gran parte de los
problemas democratizadores en México se deben a la centralizacion
de la vida, el poco interés por desarrollar la autonomia regional y lo-
cal. Cuando se desea gobernar a un pais con la idea de que se mueve
como una unidad cultural, étnica y otros factores, se corre el riesgo
de no permitir la libertad, condicién sine qua non de la democracia.
A lo largo de este trabajo se ha sostenido que el ciudadano debe
ejercer y gozar de derechos para participar en la toma de decisiones,
pero ello no serfa concebible si no se apostara por descentralizarlos
del gobierno y de la administracién. Todos estos dmbitos deben estar
més cerca del ciudadano, por lo que el gobierno debe aportar parte
de sus acciones, de su marco y de su presupuesto para preparar a los
ciudadanos con el fin de ejercer sus derechos en los términos de una
cultura politica civica o participativa.

8. El sistema electoral en México puede ser con dominante
mayoritario o dominante de representacién proporcional; como se
ha demostrado que es mejor el segundo en términos de consensos,
se debe cualificar mejor. La escala sera:

Sistema electoral Escala
Dominante de mayorfa relativa 1
Dominante de representacién proporcional 2
Representacién proporcional pura 3
Circunscripcién Pequena 0
Mediana 1
Grande 2
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El indice para el sistema electoral es:

Bajo consenso

Mediano consenso

Alto consenso

1

2-3

4-5

9. La competitividad electoral debe ser medida en los térmi-
nos en que se realiz6 para esta obra (no se desarrolla por estar ex-
plicita en el segundo capitulo). La competitividad sera el producto
del ntimero de partidos, formato de partidos y margen de victoria.
Por consiguiente, es alta, mediana o nula, con una escala de 3, 2 y

1, respectivamente.

10. En el sistema de partido, la escala es mayor a un formato
competitivo que a uno que no lo es, obteniendo punto favorable si
se trata de partido local. La escala quedara definida como se indica

a continuacion:

Nivel Formato Escala
Competitivo Multipartidista 3
Bipartidista 2
No competitivo Partido y medio 1
Dominante 0
Muy dominante 0

El indice para el formato de partido serd el que resulte de la

siguiente tabla:

Nulo

Mediana

Alta
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11. En la informacién ciudadana deberd emplearse la técnica
de la encuesta con un muestreo probabilistico para conocer las
fuentes de informacién que utiliza el ciudadano y saber sobre los
asuntos de su preferencia, politicos y publicos.

Si la fuente de informacién es variada, recibird un valor en la
escala de 2 (si no es variada, de 1; la ausencia se cualifica con 0),
y si es de fuente plural, se agregara otro punto. Esto depende de
los medios que tengan cobertura en el municipio. Asi, el 2 sera
alta disposicion a la informacién, 1 mediana disposicién y O baja
disposicion.

De esta forma, se han descrito algunas categorias que consi-
deramos importantes para el andlisis, el estudio, la investigacion, la
contribucion y la transformacién de la democratizacién municipal.
Evidentemente, por cada una se pueden realizar tratados y teorias,
aunque también es importante transformar la realidad y contribuir
a disminuir la desigualdad social, que ha generado un sistema que
no ha dado al ciudadano en particular y al individuo en general,
lugar merecido como miembros de una sociedad organizada de
forma politica con el fin de lograr un bien comn. El propésito de
este capitulo es ser un referente para iniciar un estudio multivaria-
ble que ofrezca una explicacion multicausal de la situacion de los
municipios, de los gobiernos locales y de la democratizacion. No se
puede seguir explicando la realidad a través de posturas unicausales
y lineales, porque es compleja y contradictoria.

En muchas ocasiones, los estudios se limitan al trato de de-
terminadas variables y explican el fenémeno de manera particu-
lar, porque hay circunstancias del contexto mismo que asi lo cir-
cunscriben. El reto de la comunidad académica es la penetracién
ideoldgica para generar la cultura civica necesaria, sustentada en
el discurso coherente con la accién que legitime un nivel de vida
digno, que coloque en su lugar a quien gobierna y conciba a la
participacion el medio para sostener al gobierno, pero también la
facultad para removerlo y exigirle sea honesto, eficaz y tenga ca-
pacidad para gobernar con respeto a quien le da la legitimad: el
ciudadano. A continuacién, revisaremos los retos que tenemos en
materia de la praxis democratizadora, los cuales se localizaron en
los municipios estudiados.
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4.3 DEMOCRATIZACION POLITICA Y SOCIAL

Una vez realizada la comparacién del nivel de democratizacion
municipal entre los estados de México y Morelos, detectamos que
hay avances en materia electoral en ambos lugares, aunque no en
la de gestion publica, pues se nota que el adelanto democratizador
en esta area sufre atin de formas autoritarias de gobernar y de mo-
vilizaciones sociales como respuesta a esos excesos del poder.

En este sentido, se percibe una entidad federativa que apresu-
ra la apertura al reconocimiento de los derechos ciudadanos; es el
caso de Morelos, donde la opinién publica influyé y presioné para
liberar e iniciar la democratizacién a favor de los morelenses, situa-
cién que se ve favorecida y permea con mayor facilidad, ya que
su sistema electoral permite mayor pluralidad en la conformacion
del gobierno municipal; ademads, propicia la discusién, el debate y
la convivencia de la oposicién. Alli, se transité a través de fuertes
movilizaciones sociales, que fueron de alguna forma faciles de ma-
nipular y, en su momento, de organizar, debido también al niimero
pequeio de habitantes por comunidad.

Por lo tanto, todos estos elementos, la presién de la opinién
publica, la pluralidad reconocida por el sistema electoral, la movi-
lizacion social y la disposicion del gobierno estatal provocaron una
salida liberadora hacia el favorecimiento de los derechos civiles y
politicos de los ciudadanos. Lo que inicié como liberalizacion posi-
bilité consolidar su paso a la democratizacién después de las elec-
ciones de 1997, con un instituto electoral estatal ciudadanizado a
su favor y con un nivel de competitividad alto que lo singulariza.
Ademds, patentiza una alternancia en el poder en mas de 20 de
los 33 municipios de Morelos y el pueblo mismo convierte en reali-
dad la posibilidad de preferencia con el castigo y el premio como
recursos de la eleccion. El proceso electoral de 2000 en el estado
de Morelos fue un referente de consolidacién democrética, com-
petitividad electoral, alternancia en diferentes lugares y érdenes de
gobierno, necesidad de consensos por la filiacion partidista de los
mismos gobernantes, asi como mayor interés ciudadano.

La gestion publica, en consecuencia, se hace un poco mas
transparente, hay avances en esta materia, no obstante, atn que-
dan asignaturas pendientes, como lo es el gobierno con interaccién
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de los diferentes actores de la vida publica. Todavia hay rezagos
en los municipios rurales en la forma de hacer politica, pero son
menores a los que se tienen en el Estado de México.

En éste se encuentra una heterogeneidad en la vida municipal;
algunos municipios tienen alta capacidad de gobierno con alta com-
petitividad electoral, también se encuentran casos en donde ni lo
uno ni lo otro, como los metropolitanos y rurales, respectivamente.
Ademds, algunos municipios presentan competitividad electoral
alta, pero con mala disposicién a ser buenos gobiernos, los de ma-
yor frecuencia. Los actores politicos se han preocupado por la arena
electoral, aunque no corresponden a las demandas y expectativas
en la arena gubernamental. Esta diferencia traera diversas reaccio-
nes; una puede ser la pérdida de la credibilidad y la confianza en
las instituciones, situacién cadtica y de alta crisis estatal. Es urgente
la revaloracién del espacio gubernamental, con el fin de responder
a la comunidad, lo cual implica mayor concentracién de capacidad
para el uso del presupuesto y para convencer con argumentos y
evidencias. En esta tarea debemos participar todos.

Esta situacién, se debe en gran medida a los efectos centrali-
zadores del poder, pues el Estado de México es un ejemplo de
repeticién del modelo centralizador del poder. EI Gobernador es-
tatal concentra la decision y trata, por medio de la politica clien-
telar y del corporativismo, manejar la politica. Los medios de co-
municacién locales tienen un compromiso con la sociedad para
recuperar su credibilidad y regresarle su respeto. El tamano es otro
elemento que contribuye a la lentitud de la aplicacién de los re-
cursos para el desarrollo, ya que son insuficientes para atender la
creciente y veloz demanda de servicios y demds asuntos. Poca al-
ternancia e insuficiente espacio para la promocioén de la pluralidad
son las causas de la baja o mediana democratizacién que logra el
Estado de México.

Por lo tanto, los municipios rurales son mas pequefios en am-
bos casos y su sistema electoral, en consecuencia, no tiene tanta
influencia e impacto en la promocién del debate y la pluralidad
en el gobierno municipal, en contraste con los metropolitanos. En
los municipios urbanos se nota un factor benéfico hacia la gestion,
aunque no de manera general. En todos los estratos prevalecen
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diferencias significativas en la democratizacién politica y en la social
o de la gestion publica.

Como consecuencia del estudio y de las sorprendentes condi-
ciones en las que encontramos la democratizaciéon municipal, es
fundamental promover, provocar y producir las siguientes condicio-
nes minimas, necesarias y deseables:

1. Otorgar la decisién de lo publico al pueblo, reconocer el
caracter de soberania que radica en todo momento en
la ciudadanfa y regresarle, en consecuencia, ese derecho
para que entre todos se validen las decisiones y se trans-
parente el ejercicio gubernamental.

2. Quien manda en una democracia, debe obedecer. Es
principio de la democracia representativa que el repre-
sentante ejerza en nombre del representado representan-
doloy no obviandolo. La democracia debe ser el gobierno
del pueblo para el pueblo, quien lo ejerce a través de sus
representantes, reservandose el derecho de revocarles el
mandato si no cumplen.

3. Remocién de las autoridades y servidores pablicos que
no cumplan con su cometido de forma ética y legal; esta
decision debe ser por mayorfa y ejercerse en cualquier
momento. Aqui cabria el debate sobre el polémico asun-
to de la temporalidad del gobierno municipal, el cual
apunta hacia la prérroga del periodo en el ambito nacio-
nal, cuando lo que creemos que convendria serfa su re-
duccién, pero con posibilidad de la reeleccién inmediata,
en donde cabria la remocién o ratificacién del mandato
con conciencia ciudadana civica y participativa.

4. Crear conciencia del poder popular tanto a las autori-
dades como al mismo pueblo; esto implica trabajar por
la ampliacién de la cultura politica en una cultura civica,
asunto que es de todos y en donde debemos invertir para
salvar el futuro, no sélo de los municipios, sino de nuestro
pafs. No se puede seguir sosteniendo la idea ni la accién
de dar prioridad a situaciones inferiores, en lugar de fa-
vorecer la educacion e investigacion. Si se colocan estos
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rubros como prioritarios en un presupuesto piblico, lo
demds se da por afadidura.
Para lograr estas condiciones deseables es necesario pensar en
la tendencia que debe favorecerse para prepararnos a estos esce-
narios, la cual supone:

*  Una mayor participacién ciudadana que decida y con-
trole el ejercicio del gobierno para que sea eficiente, efi-
caz, honesto y con capacidad de gobierno.

* Se requieren menos decisiones centralizadas y mas
bisqueda de consensos. Es cansado y tardado, pero en
eso estriba la capacidad de gobierno.

*  Es necesario el acotamiento del poder de las autoridades,
a través de la disminucion de la figura del poder extracons-
titucional, mediante la creaciéon de comisiones integradas
por ciudadanos capaces, que apoyen y vigilen el trabajo de
las regidurias y de las direcciones o departamentos trascen-
dentales de la administracion pablica municipal.

*  Mayor independencia politica, administrativa y financiera
del gobierno estatal por parte de los ayuntamientos, lo
cual se puede lograr con el respaldo de la ciudadanfa
comprometida y con mayor cultura civica.

*  Fortalecimiento de la individualidad de los municipios a
través de la flexibilizacién de los partidos politicos na-
cionales y de la formacién de partidos locales que sean
reales, y no sélo receptores de presupuesto publico.

*  Repensar la prioridad y reestructuracion del presupuesto
publico, contemplando que la capacitacién politica re-
dunde en la generacién de la cultura civica.
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CONCLUSIONES

La democracia auspicia la libertad como el eje de accién
del gobierno y del pueblo. Robert Dahl destaca que un gobierno
democrético debe ofrecer sin distinciones una igualdad de oportu-
nidades para formular sus preferencias, manifestarlas y recibir trato
equitativo, todo sustentado en el uso y goce de las libertades o ga-
rantfas institucionales. La libertad se discute y se logra; sin embargo,
todavia dista mucho para que los ciudadanos enfrenten y hagan
valer sus derechos. La igualdad legal existe a través del disefio de las
libertades, empero, su goce esta limitado por las diferencias sociales
que se estructuran en un sistema econémico y no son mediadas con
sabiduria por el sistema politico; se muestran cuando hablamos de
tipologias de localidades, en cuyo interior se encuentran estratos
con marcadas heterogeneidades en el ejercicio de oportunidades
para hacer valer sus derechos.

La ciudadania se construye en tres esferas: la civil, la politica
y la social. Existen avances en las dos primeras, pero en la dltima
se reproducen las diferencias entre unos y otros miembros de una
comunidad. De poco sirve que los derechos civiles y politicos estén
consagrados y reconocidos si no existe la posibilidad de ejercerlos
por déficit econémico.

Los contrastes econémicos son una realidad en los municipios,
los cuales se han clasificado en rurales, urbanos y metropolitanos,
atendiendo a la dindmica y niimero de su poblacién, sus activi-
dades econémicas y tipos de servicios ptblicos prestados. Estos gru-
pos también guardan distancias en la democratizacién, sobre todo
en la social, en la capacidad del gobierno.

El objetivo de esta investigacion fue estudiar los sistemas elec-
torales de los estados de México y Morelos desde el método com-
parativo. Para cumplir con este fin, se analizé en dos dimensiones:
la democratizacion politica, enfocada a los asuntos electorales y de
competitividad en la lucha por acceder al gobierno municipal, y la
democratizacién social, formada a partir de la gestion pablica que
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se ejerce cuando el partido o partidos se convierten en un gobierno
plural y capaz, estableciendo un vinculo con los gobernados.

La democratizacion politica se sustenta en el goce de las liber-
tades elementales para el ciudadano; es decir, se relaciona con sus
derechos civiles y politicos. Esto implica, en primer lugar, la dis-
posicion y realidad de una competitividad electoral, se facilita si el
sistema electoral es con dominante de representacién proporcio-
nal, como lo contempla el estado de Morelos para sus municipios.
En un sistema de consenso se logra mayor competitividad electoral
como principio de una democratizacién politica.

También se inici6 con el supuesto de que la democratizacién
politica municipal esta asociada al sistema electoral municipal, lo que
se comprob6, dado que en un sistema con dominante de represen-
tacion proporcional o de consenso se logra mayor democratizacién
politica y social. En un sistema de consenso hay mayor competitivi-
dad electoral y la toma de decisiones es mediante consenso y no
producto de la mayoria, lo que mejora el ejercicio del gobierno.

En un sistema con dominante mayoritario existe la competi-
tividad electoral, pero no en la misma medida que se expresa en
un sistema de consenso. Ademads, el primero ofrece una mayoria
fabricada al ganador, aun cuando su propuesta no haya convencido
a la mayoria absoluta. En este sentido, favorece la desproporciona-
lidad, la cual es contraria a una equidad democratica en donde la
pluralidad politica y social son evidentes.

Por lo tanto, se demostré la hipétesis en relacion con que el
estado de Morelos, cuyo sistema electoral es con dominante de
representacién proporcional, favorece el nimero de partidos com-
petitivos, promoviendo una competitividad alta en sus municipios
y generando un campo propicio para la democratizacién en el am-
bito municipal. Este sistema promueve la disminucién de la despro-
porcionalidad en la constitucién de los ayuntamientos morelenses,
reconociendo la pluralidad social en la integracién de gobiernos
municipales més plurales, favorables a la discusién y a la partici-
pacién en los municipios, ambas situaciones son elementales para
el buen gobierno o capacidad de gobernar.

Las variables independiente, sistema electoral, compuesta a
su vez por: competitividad electoral y nivel de representacién, son
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favorables a la variable dependiente democratizacion alta cuando
hay dominante de representacion proporcional.

La variable independiente con participacién ciudadana es favora-
ble en su asociacién a la variable dependiente, democratizacién, en
sistemas electorales con dominante de representacion proporcional,
pues su integracion de cabildos es mas plural y el gobierno municipal
implica mayores acuerdos y bisqueda de consensos.

Un sistema electoral con dominante de representacién propor-
cional es més fiable para la competitividad electoral, pues proyecta
mejor la reduccién de la concentracién de poder y disminuye la
desproporcién en la constitucion del cabildo. En el sistema con
dominante de mayoria relativa no es contundente la competitivi-
dad electoral y guardan mas vinculacién los aspectos ecolégicos o
geograficos con el nivel de competitividad.

El sistema con dominante de representacién proporcional del
estado de Morelos busca que la pluralidad social se refleje, lo que
se logra con mayor certeza cuando la circunscripcion electoral es
grande. Por su parte, el sistema electoral con dominante de ma-
yoria relativa del Estado de México busca dar espacio a las minorias
en el cabildo o decisiones del gobierno municipal, lo cual se logra
parcialmente, porque es poco el espacio que se le da a la minorfa
en relacion con lo que logra el partido ganador, que en promedio
es superior a 60% del cabildo.

La diferencia de sistemas electorales produce efectos en el for-
mato de partidos: en el estado de Morelos se propicia un multi-
partidismo versus la formacién favorable de un bipartidismo en el
Estado de México.

El tamano de las circunscripciones tiene alta asociacién con
la representacion y proporcionalidad; asi, entre més grande es la
circunscripcion, el abismo de la representacion se reduce y la des-
proporcionalidad es menor.

La candidatura es vista de manera diferente en Morelos que en
el Estado de México; a pesar de que en el primero se proponga al
presidente y al sindico en una planilla de eleccién por el principio
de mayoria relativa, el elector sabe que su decisién puede formar
un cabildo, dado que su voto no se pierde, pues el tamafio de la
circunscripcion decide la pluralidad del cabildo. En el segundo, el
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elector busca elegir al presidente municipal, ya que aunque éste se
presente al proceso electoral con una planilla, al triunfar tiene ase-
gurado el gobierno, porque se lleva por lo menos 60% del cabildo.

Las férmulas de conversién de votos son combinadas en am-
bos casos; se forma un dominante hacia la mayoria en el Estado
de México y hacia la representacién proporcional en Morelos. La
combinacién de estos elementos es importante en la definicion de
la competitividad electoral lograda en los procesos electorales en
Sus municipios.

En el Estado de México se nota una gradual conformacién de
la competitividad electoral, mientras que en Morelos es mas rapida
en cantidad y calidad. Esta diferencia constata nuestra hipétesis en
el sentido de que hay mayor democratizacién en un sistema elec-
toral con dominante de representacién proporcional. La pluralidad
social se enfatiza y es parte de la decisién de la competitividad,
porque el disefo institucional electoral lo prevé y promueve.

La participacion ciudadana es de vital importancia en la
construccién de un régimen democrético. Se percibe mayor dis-
posicion en Morelos que en el Estado de México. La concentracion
del poder y el formato dominante del régimen es desfavorable para
el territorio mexiquense, mientras que en Morelos la presién de la
opinioén publica y el interés de la ciudadania abrieron el espacio en
esta materia y ahora existe un marco institucional que presagia su
participacion. Ademas, se facilitan estas acciones porque su sistema
electoral promueve y tolera la pluralidad politica; por consiguiente,
se ensaya el debate y la participacién. Ambas condiciones esencia-
les de una democratizacién son lentas y, en ocasiones, ensombreci-
das por la falta de preparacion de quienes representan al pueblo. La
instruccién se convierte en una variable decisiva en el proceso de la
democratizacién y, sobre todo, en la posesion de las autoridades.

La democratizacion social no tiene una asociacion fuerte, es-
tadisticamente hablando, con el sistema electoral. Sin embargo, esta
relacion es significativa entre los municipios del estado de Morelos,
los cuales demostraron tener mayor disposicion a un gobierno mas
incluyente y con mayor identificacién con su pueblo.

Se localiz6 mayor asociacion estadistica entre la democra-
tizacién social y los estratos municipales; se ven mads favorecidos
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los metropolitanos que los rurales. La inclusién de diversos actores
y el debate se promueve con mayor frecuencia en los primeros que
en los segundos. En materia de democratizacion social es percep-
tible el avance que se asienta en la disposicion a la capacidad de
gobernar en los municipios metropolitanos, un poco menos en los
urbanos y nula en los rurales.

El tal6n de Aquiles en la gestion municipal es la rendicién de
cuentas; la idea patrimonialista todavia no se puede desarraigar del
ejercicio gubernamental. Es necesario concentrar toda la capaci-
dad para aumentar la eficiencia, la eficacia, promover y sostener
un gobierno honesto con rendicién de cuentas, dedicar esfuerzo y
recursos como acciones en la participacion ciudadana.

La interaccién con los actores politicos en la decision guberna-
mental no estd presente en la mayorfa de los municipios urbanos,
sélo en los metropolitanos. De ahi que se note la alta asociacion
entre profesionalismo, nivel de instruccién alta con la tolerancia
a la interaccién y la bisqueda de consensos, cuyo objetivo no se
pretende demostrar en este estudio y constituye una hipétesis para
otra investigacion.

El nivel de competitividad electoral se ve soslayado cuando
el gobierno municipal prefiere la centralizacion del poder en ma-
nos del presidente municipal, no permite la pluralidad, no busca el
nexo con sus gobernados, oculta el manejo de los recursos, hace
mal uso del poder para servirse de él o para atacar a sus adversa-
rios. La actitud de los gobernantes es decisiva para el cambio de
gestion; el enfoque de governance serd oportuno para cambiar la
forma autoritaria con la cual se ejerce. Esta introduccién de gover-
nance debe hacerse gradualmente y atendiendo a las vicisitudes de
cada municipio y de sus gobernantes en cuanto a nivel profesional
se refiere.

La distancia plasmada entre la democratizacién electoral y la
social llama la atencién; es imperante poner nuestro mejor esfuerzo
para que la democracia se generalice y llegue al ejercicio del gobi-
erno cada vez con mayor cobertura.

Existen asignaturas pendientes para que la democracia sea la
via para mejorar la calidad de vida. Mientras se siga sosteniendo
e impulsando la polarizacién econémica, la tarea democratica no
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se verd concluida. La distribucion justa y equitativa del ingreso re-
quiere una atencién urgente; en esta accion, los gobiernos locales
pueden colaborar, pero se necesitan dos condiciones: capacidad
de gobierno y una ciudadania con cultura civica.

Por supuesto, los partidos politicos tienen la obligacién de co-
laborar en este asunto, pues deben contribuir, por ley, a fortalecer
el régimen democratico. La idea de que el partido politico s6lo
tiene accién en las elecciones debe terminar. Igualmente, el ciu-
dadano comprendera que su participacion en las elecciones no lo
es todo ni tampoco es suficiente. La interaccion con respeto a las
competencias debe ser el centro de atencién de la vida publica.

La democratizacién municipal necesita de un replanteamiento
de las identidades locales y los partidos politicos. A los demés actores
politicos les incumbe flexibilizar su postura en cuanto a conformar
6rganos nacionales y responder a las circunstancias que los contextos
socio-histérico y econémico imponen a cada municipio. La partici-
pacion y el debate son indispensables en la ampliacién de los dere-
chos politicos ciudadanos para promover un mejor nivel de vida.

La existencia de un acuerdo entre los partidos que incida en
los gobiernos locales y en la calidad de vida no puede esperar. Los
acuerdos que proyecten a un municipio deben estar vinculados a
través de las fuerzas politicas municipales y regionales. Obviar esta
realidad equivale a tener pactos eventuales que, lejos de favorecer,
desgastan la vida regional y municipal, ocasionando la pérdida de
credibilidad en la politica. Actualmente se piensa y se cree mas en
otros factores que en la politica, cuando ella debe ser el centro de
la accion publica y estatal, pues el Estado es la organizacién politica
de lo social. Si se pierde su caracter politico, equivaldria a aceptar
su aniquilacion.

En ninglin momento se trata de promover gobiernos munici-
pales gerencialistas; por el contrario, lo deseable es su activacién;
es decir, que en su gestion sean politicos para lograr la certeza y
transparencia en la negociacion de los asuntos publicos.

La sociedad civil es producto de la organizacién social, ambas
son trascendentales en la formacion de la democratizacion munici-
pal; empero, la primera es vista, en algunas ocasiones, como el
espacio que atiende lo que el Estado o el Gobierno abandona. Sin
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embargo, no debe tomar en sus manos los asuntos que le competen
al Gobierno, ya que su funcién es crear la conciencia y la profun-
dizacién ideoldgica para que el ciudadano y el Gobierno cumplan
con sus cometidos.

La organizacion social, a través de la sociedad civil, impulsa
el respeto de los derechos ciudadanos consolidando la democra-
tizacion. En este sentido, es oportuna la presencia de la sociedad
civil. Esta enfoca su principal anhelo de éxito en la extension de
la cultura politica participativa, situacién necesaria para la con-
solidacién de la democracia. Particularmente, el presente trabajo
estriba en la disminucién de las diferencias sociales, para que no
se identifiquen con la democracia. Por el contrario, busca hacer
frente a las iniquidades de los sistemas econémicos, las cuales se
han manifestado en donde hay ausencia de sociedad civil como un
cuerpo organizado.






El caso de los estados de México y Morelos

1.
4.

7.

10.
13.
16.
19.
22.
25.
28.
31.
34.
37.
40.
43.
46.
49.
52.
55.
58.
61.

64.

67.
70.
73.
76.

Anexo

153

Sobre el criterio de clasificacion de los municipios del Esta-
do de México, en cuanto a la integracion de su ayuntamiento*

Los ayuntamientos de los municipios del Estado de México para
las elecciones que tendran verificativo el préoximo 10 de noviembre
de 1996 quedaran integrados de la siguiente manera:

1. Ayuntamientos con un presidente, un sindico y seis regi-
dores electos por planilla, segtin el principio de mayoria relativa, y
hasta cuatro regidores, segtin el principio de representacién propor-
cional, por tener una poblacién de hasta 150 mil habitantes:

Acambay
Almoloya de
Alquisiras
Amanalco
Apaxco
Atlacomulco
Ayapango
Coatepec Harinas
Cuautitldn
Chiautla
Donato Guerra
Hueypoxtla
Ixtapan del Oro
Jilotepec
Jocotitlan
Lerma
Mexicaltzingo
Nopaltepec
Oro, El
Otzolotepec
Polotitldn

San Martin de las
Pirdmides
Santo Tomas

Tejupilco
Temascalcingo
Tenancingo
Teoloyucan

2.
5.

8.

11.
14.
17.
20.
23.
26.
29.
32.
35.
38.
41.
44.
47.
50.
53.
56.
59.
62.

65.

68.
71.
74.
77.

Acolman
Almoloya de Judrez

Amatepec
Atenco

Atlautla
Calimaya
Cocotitlan
Chapa de Mota
Chicoloapan
Ecatzingo
Isidro Fabela
Ixtlahuaca
Jilotzingo
Joquicingo
Malinalco
Morelos
Ocoyoacac
Otumba
Ozumba

Rayon

San Mateo Atenco

Soyaniquilpan
de Judrez
Temamatla
Temascaltepec
Tenango del Aire
Teotihuacan

3.
6.

9.

12.
15.
18.
21.
24.
27.
30.
33.
36.
39.
42.
45.
48.
51.
54.
57.
60.
63.

66.

69.
72.
75.
78.

Aculco
Almoloya del Rio

Amecameca
Atizapan
Axapusco
Capulhuac
Coyotepec
Chapultepec
Chiconcuac
Huehuetoca
Ixtapan de la Sal
Jaltenco
Jiquipilco
Juchitepec
Melchor Ocampo
Nextlalpan
Ocuilan
Otzoloapan
Papalotla

San Antonio la Isla
San Simén de
Guerrero
Sultepec

Temascalapa
Temoaya
Tenango del Valle
Tepetlaoxtoc

* Tomado del acuerdo No. 20 Sobre el Criterio de Clasificacién de los Municipios del Estado de México,
en cuanto a la integracién de su Ayuntamiento; del Consejo General del IEEM, publicado en la Gaceta del
Gobierno, Toluca, 9 de agosto de 1996.
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79. Tepetlixpa 80. Tepotzotlan 81. Tequixquiac
82. Texcaltitlan 83. Texcalyacac 84. Tezoyuca

85. Tianguistenco 86. Timilpan 87. Tlalmanalco

88. Tlatlaya 89. Tonatico 90. Tultepec

91. Valle de Bravo 92. Villa de Allende 93. Villa del Carbén
94. Villa Guerrero 95. Villa Victoria 96. Xalatlaco

97. Xonacatlan 98. Zacazonapan 99. Zacualpan

100. Zinacantepec 101. Zumpahuacén 102. Zumpango

2. Ayuntamientos con un presidente, un sindico y siete regi-
dores electos por planilla, segtin el principio de mayoria relativa, y
hasta seis regidores designados, segtn el principio de representa-
cién proporcional, por ser municipios que tienen una poblacién de
mas de 150 mil y menos de 500 mil habitantes:

1. Chalco 2. Coacalco 3. Huixquilucan

4. Ixtapaluca 5. Metepec 6.  Nicolds Romero
7. Paz la 8.  San Felipe del Progreso 9. Tecamac

10. Texcoco 11. Tultitlan 12. Valle de Chalco

3. Ayuntamientos con un presidente, dos sindicos y nueve
regidores electos por planilla, segtin el principio de mayoria relati-
va, y un sindico y hasta siete regidores, segln el principio de repre-
sentacion proporcional, por tener una poblacién de mas de 500 mil
y menos de un millén de habitantes:

1. Atizapan de Zaragoza 2. Chimalhuacén 3. Cuautitlan Izcalli
4. Toluca

4. Ayuntamientos con un presidente, dos sindicos y once regi-
dores electos por planilla, segtn el principio de mayoria relativa, y
un sindico y hasta ocho regidores, segtn el principio de represen-
tacion proporcional, por tener una poblacién de mas de un millén
de habitantes:

1. Ecatepec de Morelos 2. Naucalpan 3. Nezahualcéyotl
4. Tlalnepantla
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